~——

Universidade de Brasilia/UnB
Instituto de Ciéncias Humanas/IH
Departamento de Servigo Social/SER

NAYARA REZENDE AMARAL

De que Vigilancia estamos falando?
O “estado da arte” da Vigilancia Socioassistencial na Politica de Assisténcia
Social de 2004 a 2014 no ambito federal.

Brasilia, julho de 2014



NAYARA REZENDE AMARAL

De que Vigilancia estamos falando?
O “estado da arte” da Vigilancia Socioassistencial na Politica de Assisténcia Social de
2004 a 2014 no ambito federal.

Trabalho de Conclusdo de Curso, apresentado ao
Departamento de Servico Social — SER do
Instituto de Ciéncias Humanas - IH na
Universidade de Brasilia — UnB, como requisito
parcial de obtencdo de titulo de Bacharel em
Servico Social, sob a orientagdo da Professora Ms.
Priscilla Maia.

Brasilia, julho de 2014



NAYARA REZENDE AMARAL

De que Vigilancia estamos falando?
O “estado da arte” da Vigilancia Socioassistencial na Politica de Assisténcia Social
de 2004 a 2014 no ambito federal.

Trabalho de conclusédo de curso apresentado
ao Departamento de Servico Social da
Universidade de Brasilia como requisito
parcial para a obtencdo do titulo de Bacharel
em Servigo Social.

Aprovadoem: /[ 2014

BANCA EXAMINADORA:

Prof. Ms. Priscilla Maia de Andrade - Departamento de Servico Social da Universidade
de Brasilia

(Professora Orientadora)

Prof® Dr2 Dirce Harue Uero Koga

(Examinador Externo)

Prof® Dré, Maria Lucia Lopes

(Examinador Interno)



Dedico os méritos desse trabalho ao
Imaculado Coracdo da Virgem Maria,
minha auxiliadora mui prestimosa.

A todos os trabalhadores, pesquisadores e
estudantes da Assisténcia Social.



AGRADECIMENTOS

Agradeco, primeiramente, a Deus Pai pelo seu amor incondicional e por me
conduzir, em cada passo, rumo a Ele. Afinal, “Aquele que iniciou a boa obra em v@s, a
levara a perfeigdo” (Fil. 1, 6). Na oportunidade agrade¢o também a Comunidade Catolica
da UnB, pelas inimeras manhas fechadas com chave de ouro, o Santo Sacrificio da Missa.

Aos meus pais Vandivan e Arlete, pelo amor expresso no apoio, paciéncia, carinho
e confianga. Ainda procuro palavras para agradecé-los por tudo que fizeram e fazem por
mim, especialmente, pela compreensdo nos momentos de auséncia durante o processo da
graduacdo. Ao meu irméo, Italo, pelos momentos de descontracdo que refrescavam a
minha mente em meio a tensdo do TCC - seja bem-vindo ao mundo da UnB “nino”.
Familia, essa conquista ndo seria possivel sem vocés.

Ao Fabiano, obrigada pela amizade materializada nas nossas incontaveis
conversas. As minhas amigas, Fernanda, Sabrina e Mariana, obrigada por tudo. A todos
os colegas da primeira turma do noturno, Indiara, Tatiane, Aline, Fernanda Porto, Lia,
Gabi, Vitor, Jodo, F& Camara, e tantos outros que fizeram parte dos momentos bons e
ruins da vida universitaria. Muito obrigada pela companhia e pelas lembrancas boas que
levo deste periodo.

A esta Universidade e ao Departamento de Servigco Social. Em especial, a atual
Coordenacdo de Estagio, Profs. Sandra e Morena. E a todos os técnicos administrativos,
na pessoa do Alexandre agradeco a atencdo, cordialidade e responsabilidade no exercicio
dos seus trabalhos.

Aos meus professores pela competéncia inquestionavel - obrigada a todos e a cada
um. Ao Grupo de Pesquisa e Estudos em Seguridade Social e Trabalho (GESST) e ao
Programa de Educacdo Tutorial (PET) por me acolherem em suas respectivas pesquisas.
Em especial, agradego ao Prof. Evilasio Salvador por me transmitir, com paciéncia e
simplicidade, seu vasto conhecimento em matéria de financiamento e or¢camento.

A Prof. Priscilla, minha orientadora, és um verdadeiro exemplo de profissional.
Obrigada por aceitar me acompanhar. As suas colaboragdes foram fundamentais nesse
processo rumo ao desconhecido. Agradeco ainda pela compreensao aos meus devaneios
e pela docilidade. De fato, tu me apresentaste “‘um amor bandido”, a assisténcia social.

Aos entrevistados dessa pesquisa, obrigada pelo dialogo frutuoso sobre meu
objeto de pesquisa. A Prof. Dirce Koga e Maria Lucia Lopes, pela honra de té-las em
minha banca.

E a todos que direta ou indiretamente fizeram parte da minha formacéo, o meu
muito obrigada.



“Imaginem com eu ficara intrigado com aquela simples mengdo a ‘outros planetas’.
Esforcei-me, entéo, por saber um pouco mais.” (Antoine de Saint-Exupéry)



REsSUMO

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), de 2004, trouxe para 0 &mbito desta
politica um modelo descentralizado e participativo de gestio, denominado Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS) que deveria se referenciar na protecdo e defesa social e
também na vigilancia social. A vigilancia “refere-se a producdo, sistematizacdo de
informagdes, indicadores e indice territorializados das situacdes de vulnerabilidade e
risco pessoal e social sobre familias/pessoas nos diferentes ciclos de vida” (BRASIL,
2004, p. 39). A presente monografia tem por objetivo a apreensdo do conceito de
vigilancia socioassistencial e sua caracterizacdo como funcgédo da politica de assisténcia
social. O trabalho pretende também cotejar as criticas e potencialidades atribuicfes a essa
funcdo, compondo o denominado “estado da arte” desse novo componente da assisténcia
social no ambito federal. O periodo analisado corresponde a inser¢do da vigilancia
socioassistencial no ambito da assisténcia social, em 2004, por meio da Politica Nacional
de Assisténcia Social, até meados de 2014. Para o alcance da finalidade proposta, a
metodologia adotada centrou-se em uma pesquisa exploratoria qualitativa iniciada por
meio de um levantamento bibliogréafico de artigos pertinentes ao tema. Posterirormente
realizou-se a analise documental dos arquivos tedrico-documental sobre a vigilancia
socioassistencial sdo eles: legislacdes, normas, artigos cientificos, teses, dissertacdes e
outros documentos tedricos sobre a temética, foram considerados tanto o ambito
académico quanto governamental. De forma a complementar as informacdes inicialmente
coletadas também foi realizada entrevistas semi-estruturadas com trés especialistas. Apos
a coleta das informacdGes, estas foram sistematizadas e cotejadas para compreender o
desenho atual da vigilancia socioassistencial no ambito federal. Dentre os resultados
encontrados, percebe-se o0 esforgo em aprimorar esse conceito, bem como o desempenho
dessa funcdo, no ambito da assisténcia social. Ressalta-se que sua origem é
indeterminada, mas nasce sob inspiracio do Sistema Unico de Satde, bem como de
experiéncias municipais da politica de assisténcia social, em especial em S&o Paulo. Por
fim, destaca-se que a producdo tedrico-documental, resume-se a: no ambito
governamental 86 (oitenta e seis) arquivos, sendo que 66 (sessenta e seis) foram
apresentados em um mesmo evento do MDS, os outros 20 (vinte) sdo orientacBes para a
operacionalizacdo da éarea, boletins informativos, slides de eventos, livros e textos
publicados sob a perspectiva de esclarecer o tema para 0s entes subnacionais. No ambito
académico prevalece a reflexdo sobre este novo conceito trazido pela PNAS/2004,
somando 11 (onze) producdes — oito artigos cientificos, uma dissertacdo, uma monografia
e trés apresentacBes em slides. Toda essa producdo data-se de 2010 até maio de 2014, ou
seja, apods as alteracdes da LOAS e da NOB/SUAS (2012). Por fim, o trabalho considera
que a vigilancia socioassistencial € uma funcdo da assisténcia social que, apesar dos
avancgos técnico-normativos e de possuir uma estrutura organizacional para materializa-
la, no &mbito federal, ainda é confundida como os instrumentos usados para se ter acesso
a informacdo. Além disso, considera-se que essa nova funcdo da politica, ao coletar,
sistematizar e disseminar informacdes pode potencializar o planejamento, a gestdo e a
efetividade da assisténcia social.

PALAVRAS-CHAVE: Assisténcia  Social, SUAS, Informagdo, Vigilancia
Socioassistencial.



ABSTRACT

The 2004 National Policy for Social Assistance (PNAS) brought this policy to a
decentralized and participatory management model, called the Social Assistance Unique
System (SUAS) that should be referenced in the social protection and defense, and also
in social vigilance. The vigilance "refers to production, information organization,
territorialized indices and indicators of vulnerability and personal and social risks on
families / people in different life cycles” (BRASIL, 2004, p. 39). This monograph aims
to emphasize the concept of social care andits characterization as a function of the social
assistance policy. It also aims to flatter the criticisms and potential assignments attributed
to it, forming the so-called "state of art" of this new component of social assistance at the
federal level. The sample period corresponds to the insertion of social assistance
surveillance within the social assistance in 2004 through the National Social Welfare
Policy, by mid-2014. To reach the proposed goal, the methodology focused on a
qualitative exploratory research initiated through a literature survey of articles relevant to
the topic. Then the documentary analysis of theoretical and documentary files was
analyze dunder social care surveillance, which are: laws, regulations, journal articles,
thesis, dissertations and other theoretical papers on the subject were considered under the
academic and governmental framework. To complement the information originally
collected, also semi-structured interviews with three experts was held. After collecting all
this information, it was systematized and collated to understand the current design of
social assistance under federal supervision order. Among the findings, one sees the effort
in improving this concept as well as the performance of that function within social care.
It is noteworthy that its origin is undetermined, but was born under the inspiration of the
Health System, as well as municipal experiences of welfare policy, especially in S&o
Paulo. Finally, we emphasize that the theoretical and documentary, production boils down
to: within the government listed 86 (eighty-six) files, whereas 66 (sixty six) were
presented in the same event in MDS, the other 20 (twenty) are guidelines for the
operationalization of the area, newsletters, slide events, books and texts published from
the perspective of clarifying the issue for subnational entities. In the academic realm
prevails the reflection of this new concept brought by PNAS/2004, in a total of eleven
(11) documents - eight scientific articles, a dissertation, a monograph and three slides
presentations. All this was produced between the years of 2010 to May 2014, which
means, after the changes in LOAS and NOB/SUAS (2012). Lastly, this monograph
considers the social assistance monitoringis a function of social assistance that despite the
technical-normative and have an organizational structure to materialize it, at the federal
level, progress is still confused as the instruments used to gain access to information.
Besides that, it is also considered that this new political function, while gathering,
collecting and systematizing information can enhance the social assistance planning and
management.

KEYWORDS: Social Services, SUAS, Information, Socio care surveillance.
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INTRODUCAO

As sociedades sempre deram respostas as necessidades sociais do conjunto (ou de
parte) dos seus membros, formando sistemas de protecdo social, de modo
institucionalizado ou néo, segundo Di Giovanni (1998). A assisténcia social € uma dessas
respostas. Ela, por sua vez, foi tratada historicamente por aces filantrdpicas, pontuais e
emergenciais, sendo institucionaliza nos paises de capitalismo avangado em meados no
século XX (BOSCHETT]I, 2008).

A assisténcia social no Brasil so foi garantida como uma politica de direito com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que juntamente com a salde e a
previdéncia social, compdem a seguridade social brasileira. Tal politica carecia de
regulamentacfes complementares, conforme estabelecido na Carta Magna. Esta foi
aprovada em 1993, pela Lei 8.742, denominada Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS), entretanto somente em 2004, por meio da aprovacdo da nova Politica Nacional
de Assisténcia Social, que seus dispositivos ganharam materialidade.

Considerando o histérico emergencial das acdes da assisténcia social, cabe
compreender um dos mecanismos que esta politica criou para romper com a logica
imediatista e agir proativamente, por meio de ‘“um campo de informagdes com um sistema
de producéo de dados, bases de informacdo para gestdo, controle social, envolvendo o
monitoramento ¢ avaliagdo” (BRASIL, 20131, p. 41). A vigilancia socioassistencial é essa
ferramenta que possibilita 0 conhecimento da realidade que compete a assisténcia social
intervir.

Deste modo, a presente monografia se propde a apreender o conceito de vigilancia
socioassistencial e sua caracterizacdo como func¢éo da politica de assisténcia social, bem
como as criticas e potencialidades desta, por meio de uma pesquisa exploratoria de carater
qualitativo com a finalidade de compor o “estado da arte” deste novo componente da
assisténcia, além de compreender o desenho desta funcdo no ambito federal.

Para tal, constituem os objetivos especificos: a) o conhecimento da origem da
Vigilancia Socioassistencial no &mbito do SUAS e 0 processo de adogdo desta como
funcdo da Politica de Assisténcia Social; b) a descricdo do conceito de vigilancia
socioassistencial apresentado nas legislacdes da Assisténcia Social no periodo de 1988 a
2014; c) a compreensdo da relacdo dessa funcdo com o ciclo da politica publica; d) a
descricédo do sistema nacional de vigilancia no &mbito federal e os mecanismos utilizados

por ela no processo de gestdo da informac&o. Por fim, mas ndo menos importante, também
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¢ apresentada a sintese do levantamento bibliografico que abordam o tema da vigilancia
socioassistencial.

Para o alcance dos objetivos propostos, adotou-se como metodologia a pesquisa
exploratdria de carater documental tendo em vista compor o “estado da arte” da vigilancia
socioassistencial. Segundo Ferreira (2002, p. 258), as pesquisas bibliograficas buscam
investigar e descrever determinado fendmeno sdo denominadas “estado da arte”, elas
“parecem trazer em comum o desafio de mapear e de discutir uma certa producdo
académica em diferentes campos do conhecimento, tentando responder que aspectos e
dimensGes vém sendo destacados e privilegiados em diferentes épocas e lugares”. Assim,
tal presente pesquisa exploratoria tem por objetivo a apreensdo do conceito, das
caracteristicas da vigilancia socioassistencial, bem como as criticas e potencialidades
desta, segundo estudiosos do tema, compondo, assim, o “estado da arte” desse novo
componente da assisténcia social no ambito federal.

Por outro lado, na pesquisa exploratéria o objeto de estudo é pouco conhecido ou
estudado, sendo necessaria uma aproximacao continua do fendmeno para melhor
compreendé-lo. Nesse tipo de pesquisa ndo ha hipdtese pré-determinada, pois o pretende-
se conhecer a variavel de estudo, nesse caso, a vigilancia socioassistencial - como esta se
apresenta, seus significados e contexto no qual se insere. Deste modo, sdo realizados
estudos exploratérios quando o objetivo é

(...) examinar um tema ou problema de pesquisa pouco estudo, do qual
se tem muitas davidas ou ndo foi abordado antes. Em outras palavras,
quando a revisdo de literatura revela que ha temas ndo pesquisados e
ideias vagamente relacionadas com o problema de estudo; ou seja, se
desejarmos pesquisar sobre alguns temas e objetos com base em novas
perspectivas e ampliar os estudos ja existentes (SAMPIERI;
COLLADO; LUCIO, 2006. p. 99).

Deste modo, tendo em vista compreender a vigilancia socioassistencial como um
fendmeno que faz parte da construgéo sociohistorica e politica da assisténcia social, cabe
a aproximacdo desse fendmeno por meio da pesquisa exploratoria. Por outro lado, a
apreensdo de sentidos, significados esta diretamente associado a pesquisa qualitativa,
método que sera usado no presente estudo, pois essa preocupa-se em descrever, conhecer
ou explorar os significados e os sentidos de um determinado fenbmeno (POUPART,
2008).
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Esta monografia toma como referéncia 0 método critico-dialético. Segundo
Boschetti e Bering (2010) esse método permite a apreensdo da esséncia dos fenbmenos
sociais por meio de aproximac@es sucessivas de suas multideterminacGes. Tal método
ultrapassa os aspectos imediatos e aparentes dos fenbmenos sociais tendo em vista
desvelar as contradicdes e complexidade deste (BOSCHETTI; BERING, 2010). No que

se referem a pesquisa sobre politicas sociais, as autoras argumentam

0 estudo das politicas sociais deve considerar sua multipla causalidade
(...) Do ponto de vista histrico, é preciso relacionar o surgimento da
politica social as expressdes da questdo social (...) econémico, faz-se
necessario estabelecer relacdes da politica social com as questdes
estruturais da economia e seus efeitos para as condi¢des de producdo e
reproducdo da vida da classe trabalhadora (...) Do ponto de vista
politico, preocupa-se em reconhecer e identificar as posi¢cdes tomadas
pelas forcas politicas em confronto, desde o papel do Estado até a
atuacdo de grupos que constituem as classes sociais e cuja acgao e
determinada pelos interesses da classe em que se situam (BOSCHETTI;
BERING, 2010, p. 43)

De modo a alcancar os objetivos propostos, a presente pesquisa se dividiu em trés
etapas. A primeira etapa da pesquisa foi o levantamento bibliografico. Nesse momento
realizou-se a busca de estudos tanto no &mbito governamental quanto académico sobre o
tema. Considerando as palavras-chaves da pesquisa, foi feito o levantamento da
producdo: a) de artigos académicos publicados em revistas cientificas qualificadas pela
Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES); b) de artigos
publicados no SCIELO?; ¢) as publicacbes eletronicas e impressas do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), além das normativas da Politica de
Assisténcia Social; d) os relatérios dos Cadernos das Conferéncias Nacionais de
Assisténcia Social; e) os anais dos eventos cientificos do servigo social; f) teses,
dissertacdes e outros documentos pertinentes ao tema.

Os principais bancos de teses e dissertacfes pesquisados foram: Universidade de
Brasilia (UnB); Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ); Universidade de S&o
Paulo (USP); Universidade Federal de Santa Cataria (UFSC); Universidade Estadual do
Maranhdo (UEMA); Biblioteca Digital de Tese e Dissertagdes (BDTS)?; Universidade
Federal do Rio Grande do Norte (UFRN); Universidade Estadual de Campinas

1 O Scientific Electronic Library Online — Scielo é uma biblioteca eletrnica que abrange uma colecédo
selecionada de periddicos cientificos brasileiros.

20 BDTS relne as Teses e Dissertagdes de todas as universidades do pais, mas optou-se por pesquisar nos
bancos especificos de algumas universidades considerando que alguns trabalhos demoram (ou ndo sdo) a
ser lancados na Biblioteca Digital.
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(UNICAMP); Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo (PUC/SP); Universidade
Catdlica de Brasilia (UCB). Quanto aos eventos pesquisados, destaca-se: 0 12°, 13° e 14°
Congresso Brasileiro de Assistentes Social (CBAS) e o 9° Encontro Nacional de
Pesquisadores do Servico Social (ENPESS).

De modo a organizar as informacg6es levantadas pesquisa bibliogréfica, realizou-
se uma sistematizacdao, considerando: a) o tema do documento (sobre a assisténcia social
com referéncias ao tema ou especifico sobre vigilancia socioassistencial); b) o tipo (tese,
dissertacdo, monografia, artigo académico, apresentacdo de evento, texto base e outros);
c) a categoria (académica, governamental) e; d) o conteddo (conceituacdo ou
compreensdo da vigilancia, operacionalizacao, producdo tedrica e outros).

A segunda etapa da pesquisa foram as entrevistas semi-estruturadas®. Essas
entrevistas foram realizadas com objetivo de complementar as informacdes coletadas,
esclarecer davidas sobre o tema e preencher as lacunas da pesquisa bibliografica. Sobre

a importancia das entrevistas, Poupart (2006), destaca:

0 recurso as entrevistas, malgrado seus limites continua sendo um dos
melhores meios para apreender o sentido que os atores ddo as suas
condutas (os comportamentos ndo falam por si mesmos), a maneira
como eles se representam o mundo e como eles vivem sua situagéo,
com os atores sendo visto como aqueles em melhor posicéo para falar
disso (p. 217) (grifos nossos).

Essas entrevistas foram realizadas com alguns especialistas e estudiosos da
Vigilancia Socioassistencial. As especialistas entrevistadas foram a Prof. Dra. Dirce Koga
e a ex-Secretaria Nacional de Assisténcia Social, Ana Ligia Gomes. No ambito
governamental foi entrevistado o atual Coordenador Geral da Vigilancia
Socioassistencial, Luis Otavio Farias. Posteriormente, degravou-se as entrevistas, e as
organizou por convergéncias e divergéncias.

Na ultima etapa foi feito o cotejamento das informacdes coletadas no
levantamento bibliografico e as obtidas na entrevista por meio de aproximacoes
sucessivas para a (re)constru¢do de um “estado da arte” sobre o tema em tela. Segundo
Lima e Mioto (2007), tal abordagem permite, “através da flexibilidade na apreensdo dos
dados, maior alcance no trato dialético desses dados, pois 0 objeto de estudo pode ser
constantemente revisto, garantindo o aprimoramento na definicdo dos procedimentos
metodologicos” (LIMA; MIOTO, 2007, p. 44).

30 roteiro foi diferenciado conforme o perfil de cada entrevistado.
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Resumindo, tal pesquisa seguiu as seguintes etapas: a) levantamento bibliogréafico
pertinente ao tema no ambito académico e governamental; b) sistematizacdo das
informagdes coletadas; c) entrevistas semi-estruturadas com especialistas e estudiosos do
tema; e d) degravacdo das entrevistas, organizacdo e cotejamento das informacdes
coletadas nas etapas da pesquisa. Cabe destacar que nesse processo o fendmeno sera
estudo sob da totalidade. A totalidade consiste na compreenséo do fendbmeno como parte
integrante da realidade socioecondmica e historica tendo em vista relaciona-lo com as
dimensGes comuns e particulares do fenémeno social, transitar do universal, passado pela
singularidade, até a particularidade de realidade (PONTES, 2007).

Quanto a estrutura do presente trabalho, tal monogréfica estéa dividido em quatro
capitulos: o primeiro apresenta a construgdo da protecdo social no Brasil até a
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, considerando a influéncia dos modelos de
protecao social existente na sociedade ocidental e a emergéncia da assisténcia social no
contexto brasileiro; o segundo abordard a normatizacdo, inovagoes e desafios postos a
politica de assisténcia social pos-constituinte, em especial apés 2003, tendo em vista
compreender a configuracao dessa politica na atualidade.

A Vigilancia Socioassistencial serd detalhada nos dois dltimos capitulos. A
definicdo e normatizacdo dessa nova funcdo, bem como construgdo sociopolitica da
vigilancia, sdo temas abordados no terceiro capitulo. No udltimo, tal funcdo sera
relacionada com o ciclo da politica publica - especialmente o monitoramento, a avaliacao
e a gestdo da informacdo, além de apresentar a estruturacdo do sistema de Vigilancia
Socioassistencial no ambito federal. No quarto capitulo ainda serd apresentado uma
sintese da producdo tedrico-documental sobre o tema e também os limites e
potencialidades desta funcdo. Por fim, serd apresentado as consideracdes finais do

presente trabalho de conclusédo do curso.
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CAPITULO 1
A CONSTRUGCAO DA PROTEGAO SOCIAL BRASILEIRA E A EMERGENCIA DA POLITICA DE

ASSISTENCIA SOCIAL

As respostas de uma sociedade as vicissitudes de parte ou conjunto de seus
individuos é denominado Protecdo Social (DI GIOVANNI, 1998). Esse capitulo pretende
tratar da construgcdo dessas respostas no Brasil. O primeiro topico apresenta brevemente
a construcdo sociohistorica da protecdo social nos paises de capitalismo avancado
europeus e a influéncia desses no contexto brasileiro. O segundo aborda brevemente a
trajetéria da Protecdo Social Brasileira considerando o periodo colonial até a
promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988. A exposicdo da emergéncia da politica de

Assisténcia Social no Brasil sera tratada no ultimo tépico.

1.1. Influéncias sociohistéricas da protecdo social no Brasil

Considerando justica social o conjunto de principios que regem a definicdo e a
distribuicdo os direitos e deveres entre os membros da sociedade (EUZEBY, 2004). E a
protecdo social conceituada como as formas, as vezes mais, as vezes mMenos,
institucionalizadas de respostas que as sociedades d&o as necessidades de uma parte ou 0
conjunto dos seus membros visando atender as vicissitudes da vida natural ou social (DI
GIOVANNI, 1998). Pode-se afirmar que hd uma interrelacéo entre esses conceitos: uma
teoria de justica social é a esséncia de qualquer modelo de protecéo social.

Alain Euzéby (2004) considera principalmente trés correntes sobre justica social:
os libertarianos, os utilitaristas e os adeptos da teoria de Rawls (e os autores que
aprofundaram seus estudos). Os libertarianos sdo uma corrente basicamente de
economistas, que acreditavam no primado absoluto da liberdade individual, na qual a
justica social ameaca a liberdade individual, especialmente o direito a propriedade.
Benham e Mill, entre o século XVIII e XIX, foram os pensadores da corrente utilitarista
cujo foco central era a felicidade de todos os individuos, alcangado por meio da
maximizacdo do bem-estar social via bem-estar individual. Segundo essa corrente, a
protecdo social tem pontos positivos, como a garantia de certo equilibrio das
desvantagens sociais ao gerar uma melhor coesdo social e a seguranca do capital; e
negativos, como o incentivo ao ndo trabalho, maiores impostos para custear os beneficios

€ menor crescimento econémico.
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Ja a teoria de Rawls baseia-se na ideia do “véu da ignorancia”, que tem como
pressuposto assegurar as condi¢Oes basicas a todos, ao proporcionar uma universalizagcdo
da “justiga social”, para promover a “igualdade de partida” para todos. Amartha Sen
critica esse autor ao afirmar que nédo basta distribuir igualmente, é necessario considerar
as desigualdades derivadas dos “bens naturais”, ou seja, para que se tenha igualdade ¢
preciso equidade. A grande preocupacao de Sen é abranger a diversidade e a disparidade,
e considerar as potencialidades entre 0s membros da sociedade, como a idade, a heranca,
0os dons naturais e os intelectuais, pois, esses fatores determinam possibilidades
diferentes.

Em busca de modelos de justica social que balize a vida social, Di Giovanni (1998)
afirma que todas as sociedades desenvolveram algum tipo de protecdo social, em
modalidades e niveis de institucionalizacdo diferenciados, a depender do contexto
sociohistorico, econdmico, politico e cultural. Logo, as respostas sociais as vicissitudes
baseiam-se nos idearios supracitados. O autor caracteriza trés tendéncias predominantes
que podem aparecer isoladas ou associadas: a tradicional/caritativa, a troca/mercantil e a
estatal/autoridade. A primeira refere-se aos valores como a caridade, a fraternidade e a
solidariedade. A segunda é baseada na logica protecdo via mercado e a terceira o Estado
se apresenta como regulador, gestor e produtor dessa protecao.

Nesse sentido, Oliveira (1996) apresenta um panorama dos modelos
predominantes de protecdo social considerando o periodo historico. Na antiguidade (313
d.C. a Idade Média) o principio da ajuda multua baseava-se no ideéario
tradicional/caritativo, tendo por concepgdo de assisténcia a solidariedade com os
empobrecidos que eram considerados escolhidos e prediletos de Javé. Durante toda a
Idade Média, seguiu a Igreja administrando as obras de caridade. Comecgaram a surgir
instituicBes especializadas como hospitais, leprosarios, orfanatos e escolas, e, nos séculos
X1l e X1V, congregacdes religiosas, especialmente dedicada a assisténcia social, através
de auxilio materiais, visitas domiciliares e assisténcia hospitalar. Neste periodo, o Estado
nédo se preocupava com 0s pobres, pois deles cuidava a Igreja (OLIVEIRA, 1996).

Assim, a institucionalizagdo da ajuda via Igreja Catdlica e a transi¢do do modelo
feudal para o capitalista marcou esse periodo histérico. Segundo Oliveira (1996), a
dissolucdo do feudalismo provocou a desarticulagcdo do pacto protetivo entre senhores e
servos, consequentemente, o deslocamento de uma grande massa de camponeses para as
primeiras cidades e a constituicdo do “primeiro grande exército de reserva de mao-de-

obra, constituido pelos indigentes, mendigos, pedintes e ambulantes em busca de auxilio”
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(IDEM, p. 90). E nesse periodo que surge também as primeiras intervencdes estatais,
tendo em vista legitimar o poder do Estado frente as mudancas socioeconémicas.

J& a Idade Moderna é marcada pela Reforma Protestante, 0 Renascimento, o
avanco do capitalismo, a desorganizacdo das obras de caridade e a organizacdo da
assisténcia via Estado de forma repressiva e punitiva. Surgem nesse periodo as primeiras
leis destinadas a assisténcia aos mais empobrecidos, as “Poor Laws”, na Inglaterra,
datadas do século XIV. Segundo Pereira (2008), tais legislaces referem-se ao conjunto

de regulacgdes estatais criados:

a partir da constatacdo de que a caridade cristd ndo dava conta de conter
possiveis desordens que poderiam advir da lenta substitui¢do da ordem
feudal para capitalista, seguida de generalizada miséria, desabrigos e
epidemias (PEREIRA, 2008, p. 62).

Pereira (2008), considerando o contexto mundial, apresenta a trajetdria das velhas
leis dos pobres ao Welfare State: em 1351, na Gra-Bretania, foi instituida a Lei dos
Trabalhadores (Statuteof Labourers) com objetivo de controlar as relagcdes de trabalho;
em 1388, a Lei dos Pobres (Poor Law Act) reforga a anterior, fixa salarios e evita a
mobilidades dos trabalhares entre as paréquias. Em 1530 foi aprovado medidas menos
rigorosas, por exemplo, os “vagabundos invalidos” recebiam licenga para mendigar, as
paroquias podiam receber dinheiro para ajudar os “vagabundos”, entretanto, aqueles
considerados “pobres validos” aos capazes de trabalhar eram punidos de forma
implacével, tanto assim, que em 1576 foram criada as casas dos pobres (Poor-houses)
onde essas pessoas eram obrigadas a trabalhar. Ndo sendo possivel conter a desordem e
0 empobrecimento, em 1601 é reeditada a lei dos pobres (New Poor Law) que classifica
0S pobres (impotentes, capazes para o trabalho, os corruptos, as criancas dependentes),
enfatiza a administracdo local e a descentralizacdo politico-administrativa das paréquias,
além de estabelecer um inspetor que deveria cobrar impostos para financiar a assisténcia.
Essa lei ainda estabeleceu dois principios para se ter acesso ao direito a assisténcia: o da
residéncia e o da naturalidade.

No entanto, a ineficiéncia desse sistema ‘“‘antivagabundagem” incentivou a
aprovacdo da Lei de Residéncia (Settement Act) que impedia os trabalhadores de ser
mudarem de suas paroquias em busca de remunera¢fes melhores, bem como criou-se
também as casas de trabalho (Workhouses) para onde eram encaminhados todos os pobres
(impotente, capaz e corrupto) — tal sistema foi utilizado como mecanismo da exploracao

mercantil.  As criticas a esse sistema promoveram a abolicdo da workhouses —
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denominada assisténcia interna, em 1782 pela Lei Gilbert, incentivando assim a
assisténcia externa — cooperacdo e unificacdo da assisténcia via Estado e paréquia.

Nesse momento a experiéncia do sistema Speenhamland (1795), politica de ajuda
local, destacou-se por considerar o direito do trabalhador a protecdo social publica e
contrapor a légica de que “s6 pode comer quem trabalha”. Tal sistema era baseado em
empregos rotativos e na garantia de uma ajuda complementar ao salério, instituindo-se,
portanto, o direito a assisténcia.

As influéncias das teorias liberais, defendidas primordialmente por Malthus®
influenciam na revogacao da Lei Speenhamland por meio da Poor Law Amendment Act,
em 1834, lei que aboliu o abono (subsidio) salarial, retomou a interna¢do nas workhouses
para os capazes de trabalhar, centralizou a administragdo das atividades assistenciais das
varias paroquias substituindo por uma Comissdo Central de controle da Lei dos Pobres,
estabeleceu a prestacdo de assisténcia externa somente aos incapazes de trabalhar e
aplicou o principio da menor elegibilidade - a assisténcia publica deveria ser a menor
possivel, para evitar a ociosidade e a acomodacéo. Entretanto,

as precarias, perigosas, insalubres e extenuantes exigéncias de trabalho,
especialmente nas minas de carvao de pedra, acompanhada da auséncia
de educacdo e lazer, expds inevitavelmente a fragilidade da doutrina
utilitarista que atribuia ao pobre e as antigas Poor Laws a culpa pelo
pauperismo (IDEM, p. 79).

Por meio dos estudos de Marx e Engels sobre o sistema capitalista e as
consequéncias deste modo de producdo foi possivel identificar o empobrecimento em
massa como fruto desse sistema. No século XIX, “a pobreza, antes vista como fendmeno
temporario do desemprego ou como resisténcia ao trabalho dos pobres ndo moralizados,
comeca a ser interpretada como ‘criatura’ da propria sociedade industrial” (IDEM, p.
100). Os trabalhadores perceberam tal situacdo e passaram a promover revoltas e
rebelides além de eleger representantes para o parlamento deixando a burguesia assustada
com o crescimento da oposi¢do. Nesse momento, o Estado é chamado a intervir de modo
politico-administrativo considerando as vicissitudes inerentes ao capitalismo; e
progressivamente os direitos dos trabalhadores foram conquistados, por exemplo, na
Inglaterra foram aprovadas algumas leis: a Workmen’s Compensation Act, em 1897, que

estabelecia 0 seguro obrigatorio contra acidentes de trabalho; em 1908, a Old Age

*MALTHUS, Thomas Robert; First Essayson Population, 1798.Republicado pela Editora Macmillan em
1966, a Lei de Malthus.
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Pensions Act prévia a pensdes aos idosos; em 1911, a National Insurance Act e estabelecia
um sistema nacional de seguridade nacional.

Antes da Primeira Guerra Mundial as velhas leis dos pobres tinham sido
superadas, mas os idearios liberais ndo. Somente no segundo poOs-guerra, nNos paises
europeus de capitalismo desenvolvido, sdo instituidos modelos de “Estado de Bem Estar-
Social”, tendo em vista legitimar e concretizar os direitos sociais de cidadania. Tais
modelos foram afiangados sobre duas concepgdes distintas: a l6gica do seguro social e a
assistencial universalizante.

O primeiro modelo securitario criado a partir de 1883, na Alemanha, instituiu um
sistema de seguros sociais para garantir uma “prote¢dao” aos cidaddos vinculados ao
mercado de trabalho que contribuiam para tal sistema, tendo por objetivo a manutencao
da renda do trabalhador em momentos de risco social ou quando ele estiver ausente do
exercicio laborativo. Essa logica protetiva, denominada bismarckiana®, espalhou-se na
Europa assemelhando-se ao seguro privado e a légica meritocratica - afinal somente era
protegido quem contribuia e tinha um vinculo trabalhista. Nesse sentido, a concepcéo
liberianos de justica social influenciou diretamente as primeiras a¢fes protetivas estatais
considerando que destivam-se “a algumas categorias especificas de trabalhadores e
tinham por objetivo desmobilizar as lutas” (BOSCHETTI, BEHRING, 2010, p.65).

A lbgica de protecdo social destinada a todos, sem contribuicdo prévia, é
materializagcio no modelo beveridiano®, criado na Inglaterra em 1942. Tal plano criticava
a logica bismarkiana e propunha por meio de garantias sociais, a luta contra o pobreza.
Segundo Boschetti e Behring (2010), o denominado “Estado-providéncia” deveria se
responsabilizar por: regular a economia de mercado tendo em vista garantir o pleno
emprego; prestar e universalizar servicos sociais publicos (educacdo, assisténcia médica,
habitacdo, seguranca social); eimplementar uma rede de servicos de assisténcia social.

Tal plano, que se aproxima das ideias de justica social mais igualitarias que fomentaram

50tto Von Bismarck (1815-1898), nobre estatista aleméo do século XIX, foi Chanceler do Império Alemao
entre 1871 a 1890. Em 1883 edita uma, a lei de seguros sociais, considerada um marco para a Previdéncia
Social denominado Plano Bismarck. Esse plano, segundo Bismarck (1883), visava organizar
uniformemente caixas de socorro aos trabalhadores e prestar assisténcia os idosos e “invalidos”. A légica
de seguro social era da vinculagdo obrigatéria e a filiagdo compulséria por parte dos grupos de
trabalhadores na tentativa de responder as vicissitudes do periodo industrial.

® William Henry Beveridge (1879 - 1963) foi um economista e reformador social na Inglaterra, no segundo
pos-guerra. Ele propds, em 1942, um Plano com objetivo de garantir condigdes minimas de vida aos
cidaddos sendo que o financiamento dos servicos prestados deveria ser proveniente dos impostos fiscais, e
a gestdo era publica e estatal. Os principios fundamentais desse plano eram a unificacao institucional e a
uniformizagdo dos beneficios (BEVERIDGE,1943; CASTEL,1998).
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as medidas anticrise difundias por Keynes apds crise de 19297 e do plano New Deal®,
dentre elas, o pleno emprego, producdo e consumo em massa (Fordismo) e a instituigdes
de servigos publicos. Esse plano teve exito durante 30 anos, os “trinta anos gloriosos”.
Considerando os modelos de protecao social pelo mundo, cabe tracar a construcao desse

sistema no Brasil.

1.2.Um breve histérico da protecéo social no Brasil

Entre 1500, periodo colonial, até a Proclamacdo da Independéncia (1822) a
producdo interna brasileira destinava-se a exportacao, a propriedade fundiaria era a base
socioecondmica e a utilizacdo da mao-de-obra escrava era essencial para a manutengéo
do sistema patrimonialista. Ao monarca cabia controlar a ordem social, sendo as relagdes
comerciais, politicas, econdmica e protetiva submetidas a l6gica do favor (LAJUS, 2010).

O sistema escravagista retardou a luta por direitos trabalhistas tendo em vista o
ndo reconhecimento dos negros enquanto sujeitos de direitos. A emergéncia do
capitalismo mercantil e a necessidade de estabelecer um mercado de consumo, segundo
Santos (2003), acirrou as pressdes inglesas sobre o governo brasileiro para a extin¢ao da
escraviddo, que em 1826 firmou um acordo se compromentendo a extinguir o trafico
humano e progressivamente foi apropriado-se do trabalho de imigrantes europeus a partir
da década de 1870. Mas, somente em 1888 foi aprovada a Lei Aurea, abolicdo da
escravatura. No que tange a protecao social, a chegada de trabalhadores estrangeiros, que
viviam num contexto europeu de legislacdes trabalhistas e protecdo social, influenciou na
criacdo de legislagdes protetivas no pais.

Nesse periodo, houve um crescimento progressivo do povoamento espago urbano
pela populacdo rural devido a ampliacdo do setor de servicos e as novas oportunidades de
trabalho. Surgetambém as primeiras industrias, os polos de aglomeracao de trabalhadores

e a exarcebacdo da exploracdo em massa sem qualquer garantia de protecdo social aos

A crise econdmica é processo inerente ao capitalismo (MARX, 1988). Portanto, a crise de 1929 é uma das
crises ciclicas desse sistema e precisa ser compreendida dentro dos ciclos longos de expansao e depressdo
(MANDEL, 1990). Naquele momento historico a quebra da bolsa de valores de Nova York, o crack de
1929, e a superproducdo do sistema foram as expressdes da crise. As consequéncias dessa “grande
depressdo” econémica foram: altas taxas de desemprego, quedas do Produto Interno Bruto (PIB) de
diversos paises, quedas da produgdo industrial, dos precos de acdes, além dos impactos nos padrfes de
prote¢des sociais e na organizagdo sociocultural dos paises. O apice dessa depressao foi de 1929 a 1932.
8Proposta Intervencionista do Governo Roosevelt (1932-1940) com objetivo de recuperar, retomar e
reformar a economia dos Estados Unidos; esse projeto trabalhava em quatro frentes: o investimento em
obras publicas e a geracdo de emprego, a queima de estoque agricola para conter a queda de pregos, 0
controle dos precos e produtos e a regulamentacéo do trabalho — diminuicéo da jornada, fixacéo de salérios,
criagdo do seguro-desemprego e “seguro-velhice”.
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trabalhadores, baixos salarios, trabalhos insalubres, situacGes de mendicéancia, exploracéo
infantil, entre outros. A questdo social é tratada de forma policialesca, sob a perspectiva
de moral, sendo “fortemente reprimida para manter a paz social e garantir a acumulagéo
capitalista” (LAJUS, 2010, p. 32).

Os Estados de base liberal juntamente com as elites compostas pela burguesia
agroexportadora impedem que neste primeiro momento republicano se adote medidas
amplas relacionadas a legislacao social. As agdes governamentais sao parciais com a clara
intencdo de reduzir conflitos sociais, obter apoio para suas bases, controle da organizacao
dos trabalhadores e garantir a acumulac&o do capital (LAJUS, 2010).

Segundo Boschetti (2008), a Constituicdo Federal de 1824 sob os principios
liberais reafirmava a liberdade do trabalho sem regulamentacdo do Estado e garantia de
forma genérica uma “protecdo publica”; na Constitui¢ao de 1891 cita-se pela primeira
vez o termo aposentadoria para os “funcionarios publicos a servi¢co da nagao invalidos”.
Antes mesmo da Proclamacdo da Republica, em 1889, ja existia associa¢fes privadas
profissionais estabelecendo caixas de socorros aos empregados das estradas de ferro e
fundos de pensdo aos funcionarios da Impressa Nacional. Depois da Proclamacao da
Republica algumas leis foram aprovadas contemplando os direitos dos funcionarios
publicos.

Todavia, em termos normativos, somente a aprovacao da Lei Eldy Chaves, em
1923, abre espaco para um movimento de garantia de direitos tanto assistenciais
(atendimento médico, medicamentos) quanto trabalhista (aposentadoria, pensdo) por
meio da implementagdo das Caixas de Aposentadoria e Pensdo (CAP’s) destinada a
determinados trabalhadores, sendo os portudrios e ferrovidrios os primeiros a serem
contemplados. As contribui¢des para as CAP’s eram compulsorias e a responsabilidade
para gerir e financiar eram dos trabalhadores e empregadores. Progressivamente houve a
substituicdo das CAP’s para os IAP’s - Institutos de Aposentadoria e Penséo - de forma
gradual, Na Constituicdo de 1946 houve uma consolidacdo da protecédo social vinculada
estritamente ao trabalho. Aos desempregados caberia a assisténcia social filantropica,
tendo em vista que o desemprego ndo era considerado uma questdo passivel de
intervengdo estatal. Ou seja, aqueles que ndo eram “protegidos” pela previdéncia social
ficavam a cargo da assisténcia filantropica fortalecendo, assim, ac¢fes pontuais e
focalizadas.

Houveram criticas quanto a transi¢ao do sistema CAP’s para os IAP’s, bem como

em relacdo a unificacdo dos IAP’s considerando a perda de poder por parte dos
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trabalhadores e o risco de centralizacdo e concentracdo de poder no Estado. A aprovacgédo
da Lei Organica da Previdéncia Social, anos 60, apesar de unificar as regras de
contribuicdes manteve a organizacdo institucional segmentada, de modo a iniciar o
processo de unificacdo da previdéncia social. Logo os IAP’s foram se unificando,
centralizando, e se tornando um Instituto Nacional Aposentadoria e Pensdo (INPS). Isso
ocorreu pela grande heterogeneidade dos CAP’s, e segundo Boschetti (2008), pelo
interesse governamental no montante de dinheiro que o sistema CAP’s movimentava
internamente.

No que tange a relagcdo entre as trés politicas integrantes da seguridade social
brasileira (saude, previdéncia e assisténcia social), segundo Boschetti (2008), cabe um
regaste histérico do seu entrelacamento. A politica de satde, desde do modelo CAP’s, era
considerada um “plus” ao trabalhador, quem contribuia para previdéncia tinha acesso a
assisténcia médica e quem ndo contribuia recorria as casas de misericordia®. Em 1949,
durante o segundo Governo Vargas, foi criado o Servico de Assisténcia Médica
Domiciliar de Urgéncia (SAMDU) com objetivo de garantir assisténcia hospitalar e
preventiva aos contribuintes. Em 1974 foi criado o Instituto Nacional de Assisténcia
Médica da Previdéncia Social (INAMPS) para garantia a assisténcia médica para 0s
segurados da previdéncia social.

Quanto a relagéo previdéncia social e assisténcia social, confusa desde sua origem,
percebe-se a supremacia da primeira em detrimento da segunda baseado na ldgica
trabalho, portanto quem trabalhava e contribuia tinha direito a previdéncia e aos excluidos
capazes e incapazes, vulneraveis (criancgas e idosos) restava a assisténcia, ou seja, essas
duas politicas eram complementares. Historicamente isso é percebido pela presenca
predominante da filantropia, e da acdo caritativa, na esfera assistencial, que culmina com
a criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), em 1942,

A LBA teve sua origem na urgéncia de mobilizar o trabalho civil em apoio ao
esforco de guerra, transformou-se rapidamente na primeira instituicdo social de ambito

nacional, inspirada na Primeira Dama do pais, Sra. Darcy Vargas tendo o apoio da

°A Irmandade da Misericérdia surgiu em 1498 em Portugal, e no Brasil no periodo colonial, em 1542, com
0 objetivo de exercer a caridade. As primeiras cidades brasileiras onde foram instaladas, a saber: em Santos,
Bahia, Espirito Santo, Rio de Janeiro, Olinda e S&o Paulo, sendo a primeira instituicdo hospitalar do pais,
destinada a atender aos enfermos dos navios dos portos e moradores das cidades. Posteriormente essas casas
ficaram responsaveis por atender aqueles que ndo tinham vinculos empregaticios e, consequentemente, ndo
eram segurados pela previdéncia social e nem tinha acesso a salde vinculada as contribuigdes da
previdéncia — oferecida como um “plus” aos segurados.
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Federacdo das Associagdes Comerciais e da Confederagcdo Nacional da Industria. Com o
tempo expandiu-se por todo o pais tornando-se um organismo publico com estrutura
administrativa sem perder o slogan de “ajuda”. A LBA tornou-se uma ‘“estranha”
instituicdo publica de assisténcia social que além de recursos or¢camentarios tinha como
fundo também em doacdes no &mbito privado, uma verdadeira simbiose pablico-privado.

Em 1977 houve uma tentativa de criacdo de um sistema de protecédo social amplo
a partir da reunido de institutos denominado Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social — SINPAS. Reunindo a LBA e a Fundacédo Nacional do Bem-Estar do
Menor (FUNABEM), criada em 1964 para atender jovens autores de atos inflacionais; o
INAMPS e o Central de Medicamentos — (CEME), criado em 1977 que distribuia gratuita
ou a baixo custo de medicamentos; o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), o
Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS),
criado em 1977, que controlava o setor financeiro e patrimonial, e a Empresa de
Processamento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREV), criado em 1977 e que
processava as informatizagdo do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
(SINPAS).

Quando ao financiamento prevaleceu uma confusédo e fluidez dos termos. Apesar
da distingdo quanto a funcdes institucionais, havia uma mesma fonte de financiamento
(auxilios e acBes assistenciais) derivado Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social
(FPAS), criado em 1979, financiado por trabalhadores e empregadores. O modelo
SINPAS cria a ideia da protecdo social no pais apesar da auséncia de articulacao entre as
acOes de cada setor, por isso ndo ha consenso quando a experiéncia brasileira de um
Estado de Bem-Estar Social'®, Assim, as politicas sociais brasileiras foram construidas
diferentemente daquelas nascidas no berco da sociedade industrial. Somente em 1988 a
Constituicdo Federal instituiu a chamada seguridade social composta de um tripé de
politicas inter-relacionada e essenciais a sobrevivéncia dos cidaddos: saude, previdéncia
social e assisténcia social. O objetivo é amparar os cidaddos por uma rede de protecédo

garantindo alguns beneficios. Conforme a Constituigdo Federal de 1988.

Art. 194 - A seguridade social compreende um conjunto integrado de
acOes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia
social.

10Tal afirmacdo ndo é consenso entre os estudiosos de politicas sociais, por exemplo, Boschetti (2008)
afirma que no Brasil um modelo de protecdo social foi estruturado, ja Netto (2011) afirma que o Brasil
passou por um estado de “mal-estar” social.
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Paragrafo Unico - Compete ao Poder Publico, nos termos da lei,
organizar a seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

I - universalidade da cobertura e do atendimento;

Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes
urbanas e rurais;

Il - seletividade e distributividade na prestagdo dos beneficios e
Servigos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participacdo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante
gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgdos colegiados
(BRASIL, 1988, p. 79).

A Seguridade Social Brasileira aglutina, assim, caracteristicas dos modelos
bismarckianos e beverigdiano de protecdo social. A previdéncia social pauta-se no
modelo de seguros sociais pela l6gica contributiva, apesar da aposentadoria rural
apresentar um carater mais protetivo que securitario. Ja a saude € universal ao garantir a
todos acesso a satde, por meio do Sistema Unico de Saude (SUS), sem necessidade de
contribuicdo prévia, percebe-se a ldgica beverigdiana; e por fim a assisténcia social, por
meio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), garante aos que dela necessitar
acesso a rede de servicos e beneficios socioassistenciais, ndo precisando, também, de
nenhuma contribui¢do prévia do individuo, caracterizando-se, em parte, como modelo
beverigdiano, porém, seletivo e focalizado, no que diz respeito os beneficios assistenciais.

Cabe destacar a diferenca entre universalizacdo, seletividade e focalizacdo. A
universalizacdo, como ja citado, caracteriza-se por garantir o acesso de todos a uma
determinada politica, a seletividade € quando seleciona parte ou conjunto de um
determinado grupo/sociedade; por fim, a focalizacao significa por em foco, dar atencdo a
algo ou alguma coisa. Segundo Boschetti e Teixeira (2004), a focalizacdo pode ser
compativel com a universalizacdo a medida que néo restringe de direitos, mas do universo
de sujeitos beneficiados por uma determinada politica se diferencia aqueles que
necessitam de atencéo especial para reduzir desigualdades, assemelhando-se ao conceito
de equidade. Segundo Kerstenetzky (2008), a focalizacdo e universalizagdo formam
arranjos distintos a depender da concepcéo de justica social.

Cabe destacar que a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988 aconteceu num
processo de redemocratizagdo do pais. Na tentativa de assegurar direitos sociais, 0s
movimentos populares participaram na construcdo de propostas em diversas areas, como

a saude, a previdéncia e assisténcia social, crianca e adolescente, idosos e outros direitos
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sociais previstos no artigo sexto!! da Carta Magna. Entretanto, as condi¢des econdmicas
internas e internacionais foram desfavoraveis a sua materializagdo e consequentemente
gerou ataques aos direitos previstos na constituinte, pois alguns dispositivos
constitucionais, dentre eles os direitos sociais, careciam de regulamentacdes especificas;
alguns direitos quando regulamentados foram negligenciado ou, devido a influéncia do
pensamento liberal, sofreram um processo de retrocesso no que estava previsto gerando
uma contradicdo entres as normativas do pais. Segundo Behring (2003) isso é uma das
expressdes dessa contrarreforma®® do Estado foram as reformas previdenciarias que
impactaram o conjunto da seguridade social brasileira.

As ideias liberais retomadas no Consenso de Washington®3, em 1989, dentre elas
a reducdo dos gastos publicos, a desregulacdo das leis trabalhistas e econdmicas, a
privatizacdo das instituicdes estatais, a reforma tributaria e a disciplina fiscal, impactaram
diretamente na restricdo, precarizacao, focalizacdo e seletividade das politicas sociais.
Tais medidas sdo denominadas politicamente como neoliberalismo. Assim, em tempos
neoliberais'*, uma das caracteristicas das politicas sociais, especialmente da assisténcia
social é a focalizacdo e a seletividade.

Diante do cenario supracitado, o proximo topico pretende tratar especificamente
da trajetoria da politica de Assisténcia Social brasileira considerando os impactos sofridos

pelo contexto socioecondmico mundial.

1.3 A emergéncia da Assisténcia Social no Brasil: das raizes historicas a atualidade
No Brasil, desde o século XVII, a filantropia e a caridade se responsabilizavam
pelas respostas a algumas expressdes da questdo social, ora por iniciativas humanitérias,

ora com um cunho religioso, respectivamente. As acdes assistenciais ainda estavam

11 Educacdo, a satde, a alimentacdo, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecéo sociala
maternidade e a infancia, a assistencial aos desamparados (BRASIL, 1988). Posteriormente foi
acrescentado o direito a moradia e alimentacéo.

12 A Constituicio Federal de 1988 é considerada uma reforma estatal por romper com o modelo ditatorial
de gestdo do periodo militar, reorganizar a estrutura administrativa, garantir direitos sociais e canais de
participacdo e controle social. Porém a desregulamentacdo da constituinte, especialmente no que refere aos
direitos sociais, associado ao neoliberalismo é considerada como contrarreforma do Estado. (BEHRING,
2003)

130 Consenso de Washington concretiza as ideias de Hayek (2010) No livro “O caminho da servidio”.
Outras referéncias sobre os impactos do neoliberalismo nas politicas social podem ser encontradas no texto
“O consenso de Washington — a viséo neoliberal dos problemas latino-americanos”, de Paulo Nogueira
Batista, 1994. Disponivel em: http://www.fau.usp.br/cursos/graduacao/arg_urbanismo/disciplinas/
aup0270/4dossie/nogueira94/nog94-cons-washn.pdf. Acessado em: 12/12/2013.

14 PEREIRA, Jordeana Davi; SILVA, Sheyla Suely de Sousa; PATRIOTA, Lucia Maria. Politicas Sociais
no Contexto Neoliberal: focalizagio e desmonte dos direitos.  Disponivel em:
http://revista.uepb.edu.br/index.php/qualitas/article/viewFile/64/56. Acessado em: 12/12/2013.
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associadas ao coronelismo patriarcal - clientelismo e as trocas de favores. No ambito
governamental a “questdo social” era interpretada sob 0 &mbito moral, segundo Yazbek
(2007), e havia uma relacdo nebulosa entre puablico e o privado. A assisténcia era
considerada como qualquer acédo direcionada a prestar auxilio a sociedade, ou seja, por
vezes se confundia com os cuidados sob a responsabilidade das areas de saude, educacao,
habitagdo e outros®®. E a assisténcia social, seja ela filantropica, religiosa ou estatal, ainda
era utilizada como um mecanismo de legitimacao do poder.

Sposati (1995) aponta que essa politica também € contraditoriamente funcional ao
capital, ao trabalho/trabalhador e a previdéncia social e as outras politicas sociais. E
funcional ao capital, a0 manter a subsisténcia do exército industrial de reserva'®; ao
trabalhador dando-lhe acesso as condi¢des minimas de subsisténcia; e a previdéncia, por
ser uma alternativa para aqueles que ndo sdo segurados por esta; por fim, a assisténcia
social torna-se um mecanismo de distribuicdo e democratizacdo das politicas sociais, pois
“a assisténcia tem um corte horizontal, isto é, atua a nivel de todas as necessidades de
reproducdo social dos cidaddos excluidos” (SPOSATI, 1995, p. 27). Assim, segundo
Sposati (1995), tal politica pode ser um mecanismo de transformacdo social através da
restituicdo da cidadania por meio da participacdo politica e do reconhecimento dos
direitos sociais a depender da correlagdo de forgas!’ estabelecidas.

As primeiras agdes estatais destinadas a prestacdo de servicos assistenciais teve
inicio em 1942 com a criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia, no Governo Vargas,
conforme j& apontado anteriormente. Inicialmente, a LBA pretendia prestar auxilio
financeiro e psicolégico as familias dos soldados alistados para a Segunda Guerra
Mundial, porém suas agBes foram progressivamente sendo destinadas as classes
empobrecidas e aqueles que ndo eram segurados da previdéncia. Quanto a natureza, a
LBA se caracterizava como uma instituicdo juridica civil e sem fins lucrativos custeada

por contribuicdes sociais!® (BOSCHETTI, 2008). Quanto a administracio, esta estava

Apesar da mudanca de paradigmas, em especial com a PNAS 2004 que elencou as segurancas a serem
afiancadas pela Politica de Assisténcia Social, ainda ha certa confusdo sobre d&mbito de atuagdo dessa
politica.

16 Exército Industrial de Reserva refere-se ao desemprego estrutural inerente ao modo de produgio
capitalista. Vide em: MARX, Karl. O Capital. Critica & Economia Politica. Rio de Janeiro, Civilizagdo
Brasileira, v.1, t.2, 2008. P. 708-751. Cap. XXIII.

"Confronto de interesses, recursos, conhecimentos e outras variaveis inscritas na relagéo contraditdria entre
hegemonia/contra-hegemonia, dominados/dominadores, capital/trabalho, segundo Faleiros (2011). In:
FALEIROS, V. P.. Estratégias em servigo social. 10. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2011. p. 44.

18Tributo destinado a custear atividades estatais especificas. Vide em: OLIVEIRA, Fabricio Augusto. “As
receitas publicas: classificagdo, conceitos e determinantes da carga tributaria e de sua distribui¢do”. In:
Economia e Politica das financas publicas no Brasil: uma guia de leituras. S&o Paulo: Hucitec, 2009.
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ligada ao Ministério da Justica e ao Ministério das RelacGes Exteriores e sob a
responsabilidade da primeira-dama.

Em 1945, a Legido Brasileira de Assisténcia j& estava presente em mais de 80%
dos municipios sob os cuidados das respectivas primeiras-damas. Entre 1945 a 1964, essa
instituicdo se consolidou tanto na administracdo quanto no corpo funcional como
responsavel pela assisténcia. No pais “a LBA conformou uma rede de servicos sociais
(creches, abrigo para idosos, atendimento a portadores de deficiéncias, hospitais) e
servigos urbanos” (CARRO, 2008, p. 213). Segundo Boschetti (2008), esta entidade

(...) se consagrou, assim, como uma “estranha” instituicdo de
assisténcia social que executava acGes em todo 0 pais com recursos
orcamentarios e doacdes, mas que sustentava sua intervencéo,
fundamentalmente, em principios da beneficéncia e benevoléncia
privadas. (BOSCHETT]I, 2008, p. 52)

Essa autora ainda considera a institucionalizacdo desta enquanto setor responsavel
pela assisténcia ao longo dos anos, devido, entre outros fatores, a sua inser¢cdo no
Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), em 1974.

Entre o fim da década de 1970 até a década de 1980, o pais passava por uma
efervescéncia sociopolitica tendo em vista a estagnacdo do modelo ditatorial, marcado
por repressdo a qualquer manifestagdo contraria ao regime vigente. Entre as forcas
resistentes estavam os movimentos sociais, influenciados pelo pensamento socialista. No
ambito econdmico, vivia-se a instabilidade inflacionaria e a desvalorizacdo da moeda e
ndo havia uma resposta satisfatoria do governo. Tal cenario ocasionou, em 8 de maio
1985, o fim da ditadura militar e, a passos ainda “controlados”®, caminhava-se rumo a
redemocratizacdo do pais. Cabe salientar que no processo de redemocratizacdo do Brasil
a correlacdo de forcas, que estava favoravel aos movimentos sociais organizados, torna o
momento estratégico para garantir algumas bandeiras, dentre elas, a garantia da
assisténcia social publica.

Sposati (1995) destaca alguns acontecimentos marcantes para a assisténcia no
periodo em questdo, por exemplo: na Nova Republica a Secretaria de Assisténcia Social

foi estruturada no Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social; em 1986, ocorreu o |

19 A transicdo da ditadura militar para o sistema democratico ocorreu de forma lenta e gradual, inicialmente
com algumas concessdes desse governo para a abertura e criagdo de partidos e sindicatos democraticos, e
posteriormente como o Governo Sarney (1985- 1990) que conduziu o processo de constru¢do da nova
constituinte. Nesse periodo ndo houve um rompimento drasticos do sistema ditatorial, mas conducéo pelos
governantes desse processo.
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Simposio de Assisténcia Social Publica; em 1989, o | Simpoésio Nacional sobre
Assisténcia Social; em 1990, o | Seminario Estadual sobre Seguridade Social. Por fim, a
Constituicdo Federal promulgada em 1988, na qual a assisténcia social passa a ser
considerada uma politica ndo contributiva que compde a seguridade social brasileira.

Na construg¢ao da Constituinte “a assisténcia social ndo foi objeto especifico de
nenhuma audiéncia publica” nas subcomissdes (BOSCHETTI, 2008, p. 148). Os debates
se restringiam aos usuarios da politica - familia, criancas, pessoas com deficiéncia, idosos
— havendo, assim, uma segregacdo que subdividia dois grupos: “os capazes para o
trabalho” e os “incapazes”. Segundo Boschetti (2008), naquela conjuntura a assisténcia
ndo era considerada como um direito de cidadania e ndo possuia uma relagdo como o
trabalho. Na tentativa de delimitar o que era beneficios previdenciarios e beneficios
assistenciais, e 0 que caberia aos “capazes para o trabalho” e os “incapazes” o Grupo de
Trabalho de Reestruturacdo da Previdéncia Social (GT/MPAS) propds essa separacao.

Assim, a assisténcia social como politica publica de Estado nasce da necessidade
de separar duas politicas, conforme as sugestdes do poder legislativo e do movimento
sindical (BOSCHETT], 2008). Novamente o0 que é posto para assisténcia social estava
relacionado a auséncia ou nao de vinculos de trabalho reforcando a concepcao de protecdo
aqueles que ndo estavam aptos para as atividades laborais. Posteriormente, no texto
constitucional, a assisténcia incorpora tanto esse grupo, quanto aqueles que carecem de
protecao nos diversos ciclos de vida.

Por fim, define-se como seguridade social brasileira, por meio da regulamentacao
da Constituicdo Federal de 1988, o conjunto de politicas sociais - satde, previdéncia e
assisténcia social - que tem por finalidade garantir protecdo social a sociedade. A
seguridade social deve ser custeada por recursos proprios conforme o art. 195% - em
termos orcamentarios essas politicas devem ser amparadas por um conjunto de recursos

que garanta a elas uma estabilidade em meio as oscilacGes econémicas.

20Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos
da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais: (Vide Emenda Constitucional n® 20, de 1998): | - dos
empregadores, incidente sobre a folha de salarios, o faturamento e o lucro; Il - dos trabalhadores; | - do
empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre: a) a folha de
salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe
preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a receita ou o faturamento; c) o lucro; Il - do
trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre aposentadoria
e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201; I11 - sobre a receita de
concursos de prognosticos. IV - do importador de bens ou servicos do exterior, ou de quem a lei a ele
equiparar. (BRASIL, 1988, p. 80)
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A garantia constitucional da assisténcia social como uma politica publica de
Estado, integrante da seguridade social, confere a esta um “status” de direito do cidadao,
sendo um avango para esse setor, considerando o historico paternalista, clientelista e
vinculada ao campo dos favores da assisténcia social brasileira.

Todavia, tal avangco normativo néo significou a materializacdo de uma politica de
assisténcia social, tal como moldada na Constituicio. As medidas neoliberais?:
influenciaram na regulamentagdo da seguridade social e a organizagdo em defesa de

determinadas politica influenciou diretamente na regulamentacao desta.

(...) a assisténcia social, que durante a Constituinte ndo contou com a
organizagdo e defesa de movimentos sociais ou de grupos mais
estruturados, ficou “6rfa”. Imediatamente apds a promulgacido da
Constitui¢do néo se identificava nenhum grupo mobilizado em favor de
sua regulamentacdo. (...) A assisténcia social, a area menos organizada
e mais indefinida institucionalmente, teve que “partir do zero”, ja que
ainda ndo havia sido elaborado nenhuma proposi¢do concreta a seu
respeito (BOSCHETTI, 2008, p. 185).

Assim, segundo Boschetti (2008), na construgdo da primeira proposta de Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS) - a regulamentacdo desta enquanto direito social,
teve a participacdo de trés atores: o grupo académico de pesquisa da Universidade de
Brasilia - Ndcleo de Estudos e Pesquisa sobre Politicas Sociais (Neppos/UnB) que se
propds a pensar a assisténcia considerando o conceito, sua trajetéria historica, a
participacdo social e a relacdo publico-privado; a Secretaria de Assisténcia Social que
apresentou um projeto que se limitava ao que estava posto na Constituicdo na tentativa
de diminuir o campo da assisténcia; e os funcionérios da LBA, representados pela
Associacdo Nacional dos Servidores da LBA (Anasselba), que apresentaram um projeto
préprio por medo de extin¢do dessa instituicdo. Por fim, o Projeto de Lei (PL) manteve a
proposta elaborada pelo grupo da UnB, mas foi feita alteracfes quanto a gestdo, execucao
e a permanéncia da LBA. Entretanto, essa primeira proposta foi vetada completamente

pelo Governo Collor, tendo em vista a funcionalidade das agGes assistencialistas?.

2L As medidas neoliberais retomam os pensamentos liberais, ja mencionado no primeiro capitulo (p. 32).
227\ argumentagéo dada no veto da primeira versdo da LOAS demonstra o posicionamento neoliberal desse
governo. Segundo o Diario Oficial da Unido, “0 abono familiar, com caracteristica de complemento de
renda familiar [€] incompativel como os fins da assisténcia social, [pois é] de complexa operacionalizacéo
e absorvedor de uma gama de recursos que afetaria a dotacdo para outras acbes mais condizentes com 0s
principios esculpidos na Constituicdo. De outra forma, alguns dos dispositivos vinculam recursos
orcamentarios, ferindo os preceitos de maior elasticidade na elaboracdo dos orcamentos publicos”
(BRASIL, 1990, DOU DE 18/09/1990).
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De acordo com a legislacdo, ap6s o veto integral, cabia ao poder
executivo elaborar e enviar novo projeto para ser apreciado pelo
parlamento. “O governo Collor, contudo, descumpriu a lei (...) e ndo
tomou a iniciativa de elaborar novo projeto (BOSCHETT]I, 2008, p.
220).

O governo em questdo retomou ag0es clientelistas e desconsiderou as obrigacgoes
constitucionais (LAJUS, 2010). A primeira-dama, Rosane Collor, assumiu tanto as
obrigac@es politica como administrativas da LBA deixando um histérico de corrupcéo,
por exemplo, “a transferéncia de recursos da LBA a uma associacao filantropica ficticia
dirigida por membros de sua familia em Canapi (AL)” (BOSCHETTI, 2008, p. 215).
Diante de inUmeros casos de corrupgdo, tanto do presidente quanto de sua esposa, a
Camara de Deputados aprovou o pedido de impeachment do presidente Collor e o vice-
presidente Itamar Franco, assumiu a presidéncia.

Nesse momento, 0 cenario econdmico continuava instavel e as a¢des de cunho
social ndo foram significativas devido ao desinteresse politico, entretanto a LOAS foi
aprovada, em 1993. Boschetti (2008) apresenta como fatores favoraveis a aprovacgédo
dessa lei: a reorganizacdo dos grupos que propuseram 0S projetos anteriormente, a
Anasselba apoiou a proposta do NEPPOS/UnB, e também garantia da aprovacdo dessa
normativa tornou-se pauta da agenda do Governo Itamar para demonstrar o
comprometimento deste com essa politica em contrapondo-se ao seu sucessor. Na
entrevista concedida a Boschetti (2008), a Assessoria de Assuntos Sociais relata a

importancia do tema:

Eu liguei pessoalmente para o lider do governo na Cémara dos
Deputados e disse que a lei era muito importante e que o presidente
desejava que ela fosse aprovada em regime de urgéncia urgentissima,
pois ela representava 0 compromisso democratico deste governo. Eu
insistir dizendo que esta lei era uma prioridade do poder executivo
(BOSCHETTI, 2008, p. 252)

Cabe destacar que também houveram pressdes dos movimentos populares para a
aprovacdo desta lei, por exemplo, 0s encontros regionais promovidos pelo Ministério de
Bem-Estar Social, em 1993, e a intensa participacdo dos militantes dessas areas nessas
instancias e nos debates no ambito legislativo. O Governo Itamar finda seu mandando
deixando esse marco para a politica de Assisténcia Social mesmo em um contexto
neoliberal.

O Governo seguinte, de Fernando Henrique Cardoso (FHC), continuou o processo

de desresponsabilizacdo do Estado perante as politicas sociais e as adequacdes deste ao
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Consenso de Washington? via o Plano Diretor da Reforma do Estado?* idealizado por
Bresser Pereira, em 1995. Quanto a LBA, ela progressivamente, apo6s o escando de
corrupcao, teve uma direcdo técnica e, por fim, foi extinta através da Medida Proviséria
(MP) n° 813, de 1° de janeiro de 1995, publicada no primeiro dia de mandato do governo
0 Presidente Fernando Henrique Cardoso.

Nesse mesmo periodo foi criado o programa Comunidade Solidaria, vinculado
a Casa Civil da Presidéncia da Republica, e presidido pela entdo primeira-dama do
pais, Ruth Cardoso. Segundo Cardoso (1997), tal programa objetivava a construcdo de
uma rede de recursos financeiros, técnicos e humanos para combater a miséria e a fome.
E para atingir esse objetivo criou-se uma direcdo paralela de agdes assistenciais,
retomando a légica do favor, voluntariado e clientelismo. A desresponsabilizacdo perante
a assisténcia social publica evidenciou o posicionamento neoliberal adotado pelo
governo. O Programa Comunidade Solidaria foi uma iniciativa que deliberadamente
desconsiderando os avancos constitucionais na area de Assisténcia Social, todo o debate
feito sobre o tema no inicio dos anos 1990 e a ardua aprovacdo da Lei Organica de

Assisténcia Social (LOAS). Podendo ser caracterizado como uma

espécie de alicate que desmonta as possibilidades de formulagdo das
politicas sociais regidas pelos principios universais dos direitos e da
cidadania: implode prescrigdes constitucionais que viabilizariam
integrar a Assisténcia Social em um sistema de Seguridade Social, passa
por cima dos instrumentos previstos na Loas, desconsidera direitos
conquistados e esvazia as mediagdes democraticas construidas (...)Mais
importante ainda do que a denegacgdo de conquistas que vinham sendo
alcancadas desde 1988 é o esvaziamento do campo politico no qual
essas conquistas vinham se processando(TELLES, 1998, p. 101 -102).

Em 2002 tal programa é encerrado, mas os resquicios socioculturais decorrentes
do trato histérico dessa politica, e reforcado apds a regulamentacdo desta, tem impactos
profundos, talvez incomensuraveis, para a Politica de Assisténcia Social Brasileira.

Nos anos posteriores, de 2003 até 2010, no Governo de Luiz Inacio Lula da Silva
foram aprovadas diversas normativas no &mbito da assisténcia social, que sera tratado no

proximo capitulo. O presidente Lula no seu primeiro pronunciamento publico declarou

230 Consenso de Washington foi uma reuniéo realizada na cidade de Washington, em novembro de 1989,
gue previa um conjunto de medidas para a adequac&o dos paises em desenvolvimento para receber recursos
financeiros. Tal plano foi formulado por economistas de instituicbes financeiras como o FMI, o Banco
Mundial e o Departamento do Tesouro dos Estados Unidos (Vide nota 13).

24 O Plano Diretor de Reforma do Estado foram as adequacGes realizadas pelo governo brasileiro, no ano
1995. Segundo tal documento, a ideia era modernizar a gestdo da administracdo publica, entretanto as
medidas adotadas cumpriram a risca a medidas proposta pelo Consenso de Washighton.
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como pauta da agenda desse governo combater a fome e a miséria. E logo que assumiu a
presidéncia, prop6s uma serie de medidas na &rea social, dentre elas observa-se o
Programa Bolsa Familia (PBF), programa de transferéncia de renda que pretende romper
com o ciclo da pobreza. O Governo da Dilma Rousseff (2011 — atual) deu continuidade
ao projeto petista de acabar como a miséria centrados nos programas de transferéncia de
renda.

Na tentativa que compreender melhor o processo de regulamentacdo dessa politica
nesse periodo, o proximo topico pretende apresentar suas principais normativas tendo em

vista a apreensdo do objeto de estudo da presente pesquisa.
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CAPITULO 2
A NOVA CONFIGURACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

O Estado Brasileiro, até a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, ndo deu
respostas satisfatorias a demanda da sociedade por uma politica de assisténcia social
publica. A regulamentacdo dessa politica foi um marco historico, pois a partir daquele
momento a assisténcia era um direito social garantido constitucionalmente. Nesse sentido,
0 presente topico pretende abordar o processo socio-politico apds a regulamentagéo dessa
politica. Assim, esse capitulo serd subdividido em dois topicos: o primeiro apresenta
brevemente o caminho das normativas dessa politica e 0 outro aborda as inovacdes,

desafios e limites pds-constituinte.

2.1. O caminho das normativas: Lei Organica de Assisténcia Social, Politica
Nacional de Assisténcia Social 1998 e 2004 e Normas Operacionais Basicas.

O presente topico pretende tratar do processo de normatizacdo da Assisténcia
Social considerando as principais normativas sobre o tema: a Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS) e suas alteragdes, a Politica Nacional de Assisténcia Social, de 1998 e
2004, e as Normas Operacionais Basicas de 2005 e 2012.

A primeira normativa referente a Assisténcia Social que merece destaque apos a
promulgacdo da constituinte é Lei Organica de Assisténcia Social- LOAS, Lei n° 8.
742/1993, que materializou a assisténcia social como politica publica de Estado, tal qual,
previsto na Constituicdo Federal de 1988, ou seja, como um direito do cidaddo e dever do
Estado compondo o tripé da Seguridade Social. Essa politica ndo contributiva deve prover
0s minimos sociais e atender as vicissitudes basicas dos cidaddos tendo por objetivo,
segundo a primeira versdo dessa lei?®, a protecdo e atencdo a familia, & maternidade, a
infancia, a adolescéncia e a velhice, as pessoas com deficiéncia e a promocéo ao mercado
de trabalho.

A LOAS estabelece principios para a Assisténcia Social, que até entdo estava
baseada na légica do favor e da benemeréncia, tornando-a uma acéo de carater estatal e

como orientagdes proprias:

ZEssa versdo da normativa é de 1993. Posteriormente serdo expostas as alteracdes dessa lei pela Lei n°
12.435, de 2011.

38



Art. 4°(...) | - supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre

as exigéncias de rentabilidade econémica; Il - universalizacdo dos
direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da agdo assistencial
alcancgavel pelas demais politicas publicas; Il - respeito a dignidade do

cidaddo, a sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servigos de
qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitaria, vedando-se
qualquer comprovacao vexatoria de necessidade; IV - igualdade de
direitos no acesso ao atendimento, sem discriminacdo de qualquer
natureza, garantindo-se equivaléncia as popula¢6es urbanas e rurais; V
- divulgacdo ampla dos beneficios, servi¢os, programas e projetos
assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Pablico e
dos critérios para sua concessao. (BRASIL, 1993, p. 11)

Quanto as diretrizes da Politica de Assisténcia Social, observa-se a
descentralizacdo politico-administrativa, a participacdo da populacdo no processo de
gestdo e a responsabilidade do Estado na direcdo da Assisténcia. Essa regulamentacéo
também estabelece 0 modo de estruturacdo, gestdo e organizacdo desta politica, as
competéncias dos entes federados - Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal; o0s
espacos de participacdo e controle social, o financiamento; os beneficios e servigos a
serem prestados — Beneficios Continuados e Eventuais; e acdes de enfrentamento a
pobreza.

A figura 1 apresenta as principais normativas da Assisténcia apds a promulgacédo
da LOAS. As normativas que serdo detalhadas neste topico, sdo: as alteraces das LOAS,
a Politica Nacional de Assisténcia Social e as Normas Operacionais Basicas
(NOBJ/SUAS) aprovada em 2005 e 2012.

A Resolugédo n.° 207, 16 de dezembro de 1998, aprovada no Governo do Fernando
Henrique Cardoso, apresentava a primeira versao da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) que se assemelhava a um relatério com informac@es sobre as situacdes de
vulnerabilidade, precariedade e desprotecdo no pais e a repeticdo das informacfes da
LOAS. Essa normativa foi aprovada prevendo, tdo somente, a prestacdo de servigcos
filantropicos relacionado a creches e abrigos. Considerando as prioridades centrava-se na
adequacao do pais aos moldes neoliberais adotadas por esse governo, todavia, houveram
avancos, pois amplia-se os canais de participacédo e gestdo, com a instituicdo da Comisséo
Intergestores Tripartite (CIT) composta por Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal, e a Comissao Intergestores Bipartite (CIB) composta por Estados e Municipios,
ambas com caréter deliberativo no &mbito da gestéo dessa politica.
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FIGURA 1.LOAS e suas normativas.

LOAS E SUAS NORMATIVAS
1993 - LOAS
1994 1997 1998 2002 2004 2005 2006 2009 2010 2011 2012
CNAS \L l/
;E;sl_zl'gg,}: Lei 12.435%**

Res.207.16/12/98  Res. 145, 15/10/04
Néo puhlicado\L \L N
NOB NOB NOB NOB NOB NOB NOB
LOAS LOAS Minuta SUAS RH Minuta SUAS
Res. 204.08/12/g7 Res- 204.08/12/98 Res. 130. Res. 269 Res. 33
Res 207. 10/08/99 1, 15/07/05 26/12/06 1/ 12/12/12
Altera NOB 98 N&o publicado N&o publicado

*Dispde sobre a certificacdo das entidade beneficentes de assisténcia social
** Tipificagdo Nacional de Servicos Socioassistenciais
**% Altera a LOAS — conhecida como Lei do SUAS

Fonte: BRASIL, 20133, p. 26

Assim, somente em 2004, o Governo Lula coloca a Assisténcia Social € colocada
na agenda governamental. Nesse periodo, as regulamentacdes e normativas dessa politica
se estruturam como politica publica de Estado, ou seja, a politica de assisténcia social de
fato é normatizada, estruturada e implementada, conforme previsto da Constitui¢éo
Federal de 1988 e na LOAS.

Desse modo, o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), no uso de suas
atribuices, aprovou a resolucao n° 145, de 15 de outubro de 2004, propondo outra versao
da PNAS tendo em vista concretizar os objetivos de referida politica. A Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS) aprovada em 2004 é a primeira regulamentacéo a cumprir
0 que estava previsto na Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), del1993, e da
materialidade aos principios e diretrizes ja estabelecidos; alem de apresentar inovacoes,
desafios e avancos.

Quanto aos principios e diretrizes que norteiam a PNAS, o texto da normativa
manteve o0 que estava posto na Lei Organica de Assisténcia (LOAS/1993). A diretriz da
descentralizacdo é materializada pela implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia

Social (SUAS) e a participacdo da populacéo.
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O SUAS consiste em um modelo de gestdo descentralizado e participativo que
tem por objetivo unificar o conceito e procedimentos referentes a assisténcia em todo
territorio nacional, mas respeitando sua diversidade. Nesse sentido, dizer que existe um
Sistema Unico de Assisténcia Social significa que as aces dessa politica sdo articuladas
e integradas compondo, assim, um conjunto de servicos e beneficios oferecidos pelos
entes federativos por meio de instituicGes publicas e privadas.

Quanto ao publico alvo, a assisténcia social destina-se aos:

cidaddos e grupos que se encontram em situagdes de vulnerabilidade
e riscos, tais como: familias e individuos com perda ou fragilidade de
vinculos de afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida;
identidades estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual;
desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; exclusdo pela pobreza
€, ou, no acesso as demais politicas publicas; uso de substancias
psicoativas; diferentes formas de violéncia advinda do nucleo
familiar, grupos e individuos; inser¢do precéria ou ndo insercao no
mercado de trabalho formal e informal; estratégias e alternativas
diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar risco pessoal e
social (BRASIL, 2004, p. 33).

Considerando a assisténcia social como uma politica complementar a outras no
desafio de romper com as desigualdades sociais, esta tem por objetivos: a contribuigédo
para a inclusdo e equidade dos seus usuarios tanto no ambito urbano quanto rural; a
garantia acOes centralizada na familia considerando a importancia do convivio familiar e
comunitario; e a promocao de servicos, programas, projetos e beneficios de protecédo
social basica e especial aos que dela necessitar (BRASIL, 2004).

As modalidades de oferta de servigos socioassistenciais sdo subdividia em
Protecdo Social Basica (PSB) e Protecdo Social Especial (PSE). A Protecdo Social Basica
tem por objetivo prevenir situacdes de risco e trabalhar com vinculos fragilizados por
meio dos Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF), o Servico de
Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos e os Servicos de Protecdo Social Basica no
domicilio para pessoas com deficiéncia e idosas, segundo a Tipificagdo dos Servigos
Socioassistenciais (BRASIL, 2009a). A Protecdo Especial atua quando ja ocorreram as
situacOes de violacdo de direitos e rompimentos de vinculos; esta pode ser compreendia
em duas subdivisdes: média complexidade e alta complexidade. A primeira atende
individuos e familias quando os direitos foram violados, mas ainda ha vinculos familiares

e comunitarios; a segunda atua no rompimento total de vinculos, sendo necessario a
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protecdo integral ao usuario. As acOes dessas modalidades sdo complementares dentro da
assisténcia social e atuam de forma articulada internamente?®.

A gestdo da assisténcia é organizada na perspectiva de um Sistema Unico, de
forma descentralizada e participativa. Segundo Sposati (2006), 0 SUAS ¢ o resultado de
mais de 15 anos de luta e teve influéncia dos aprendizados da gestdo em saude, o Sistema

Unico de Saude (SUS) e sua origem historica nasce também na LBA.

Foi na extinta ANASSELBA (...) que se construiu em 1990 um primeiro
documento propondo um sistema Unico gestor da assisténcia social.
Portanto, uma proposta anterior 8 LOAS construida pelo 6rgdo de maior
capilaridade na assisténcia social a época. Essa construcdo fluia da
experiéncia dos trabalhadores da LBA em todo o Brasil e da vivéncia
parceira com a construcdo do SUS (SPOSATI, 2006, p. 102).

O SUAS também tem trés func@es, a vigilancia social, a defesa de direitos, a
protecdo social, que serdo tratados no proximo tépico. Tal sistema esta estruturado em

eixos e subsistemas de gestéo, conforme a PNAS/2004(p. 39):

e Matricialidade sociofamiliar.

e Descentralizacdo politico-administrativa e territorializagéo.
e Novas bases para a relacdo entre Estado e Sociedade Civil.
e Financiamento.

e Controle Social.

e O desafio da participacdo popular/cidaddo usuério.

e A Politica de Recursos Humanos.

e A informacdo, monitoramento, avaliagéo.

Por fim, cabe destacar o cofinanciamento da assisténcia, apds 0 rompimento com
a logica convenial, os entes federados deveriam compartilhar responsabilidades em

relacdo ao custeio dessa politica. Para tal, foram estabelecidos pisos e repasses diretos,

%6Segundo a Tipificacdo dos Servicos (2009), os servicos referente a protecdo especial de média
complexidade sdo: Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI),
Servi¢o Especializado em Abordagem Social, Servigo de Protecdo Social a Adolescentes em Cumprimento
de Medida Socioeducativa de Liberdade Assistida (LA), e de Prestacdo de Servigcos a Comunidade (PSC),
Servico de Protecdo Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, Idosas e suas Familias, Servico
Especializado para Pessoas em Situacdo de Rua. Os de alta complexidade: Servico de Acolhimento
Institucional, Servico de Acolhimento em Republica, Servico de Acolhimento em Familia Acolhedora e o
Servico de Protecao em Situagdes de Calamidades Publicas e de Emergéncias.
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denominada fundo a fundo?’, considerando os planos de ag&o dos estados e municipios
(COUTO; YAZBEK; RAICHELIS, 2013).

Em 2005, a Norma Operacional Béasica/SUAS foi aprovada pela Resolugédo da
CNAS n° 130, de 15 de julho, estabelecendo as responsabilidades e instrucdes para a
construcdo do SUAS, por meio da promocao de incentivos e a delimitacdo de requisitos
para a habilitacdo dos municipios para a implementacdo SUAS, denominado niveis de
gestdo?®. Em outros termos, essa normativa instrumentaliza a PNAS/2004 para implantar
0 SUAS, por isso o rigor quanto aos documentos necessarios para receber recursos da
assisténcia e a estrutura pré-estabelecida dos niveis de gestéo.

A NOB/SUAS (2005) estabelece como instrumentos de gestdo da politica: a
construcdo de um Plano de Acdo por cada esfera de governo; o planejamento
orcamentario das acOes e gastos com a politica; a gestdo da informacéo, 0 monitoramento
e a avaliagdo por meio do Sistema Nacional de Informagio do SUAS (Rede SUAS)?; e
a apresentacdo de um Relatorio Anual de Gestdo informando resultados obtidos durante
0 ano.

Quanto aos canais de pactuacdo e controle social, as fun¢bes, composicdes da CIB
e a CIT forma regulamentadas, e as obrigacGes dos Conselhos Nacionais, Estaduais,
Municipais e Distrital foram detalhadas. A NOB/SUAS 2005 ainda detalha os
mecanismos de implantacdo do SUAS.

27 A transferéncia fundo a fundo é o repasse regular e programado de recursos diretamente do Fundo
Nacional de Assisténcia Social para estados e municipios, independentemente de convénio ou instrumento
similar.

Gestdo inicial, Basica e Plena. A gestdo inicial requer o cumprimento do art. 30 da LOAS a bésica e plena,
além disso, demandam o cumprimento de outros requisitos. O art. 30 da LOAS estabelece, para cada esfera
de governo, como condicdo para os repasses: a efetiva instituicdo e funcionamento do Conselho de
Assisténcia Social, o Fundo de Assisténcia Social e 0 Plano de Assisténcia Social. Os outros requisitos séo
detalhados e esclarecidos na NOB/SUAS 2005, paginas 110-113.

29 Rede SUAS é o Sistema Nacional de Informagao do SUAS. Tal ferramenta produz, armazena, processa
e dissemina dados referentes a politica de assisténcia social, sendo assim, um instrumento de gestdo e de
divulgacédo de informacdes para gestores, técnicos, entidades, usuérios e sociedade civil. Em Esse sistema
foi desenvolvido para suprir as necessidades de informagfes no ambito do SUAS e também para gerar
dados sobre a implementagdo da PNAS; além de “da suporte a operagdo, financiamento e controle social
do Suas e garante transparéncia a gestdo da informacdo. A Rede Suas é composta por ferramentas que
realizam registro e divulgacdo de dados sobre recursos repassados; acompanhamento e processamento de
informagdes sobre programas, servicos e beneficios socioassistenciais; gerenciamento de convénios;
suporte a gestdo orcamentéria; entre outras acdes (...) a Rede Suas é compostas por varios aplicativos
utilizados por todos os atores do SUAS como por exemplo 0 SUASWEB e 0 CADSUAS (...) O SUASWEB
atende aos registros do modelo de gestio do SUAS e é composto do PLANO DE ACAO, do
DEMONSTRATIVO SINTETICO FiSICO FINANCEIRO, por exemplo e 0 CADSUAS é o Sistema de
Cadastro do SUAS. Neles sdo inseridas informacBes cadastrais de prefeituras, érgdo gestor, fundos e
conselhos de Assisténcia Social, bem como de unidades publicas e trabalhadores do SUAS. O CADSUAS
ainda controla o cadastro e manutengdo dos dados de pessoas e entidades envolvidas na Rede SUAS”
(BRASIL, 2013i, p. 41).
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Tal normativa sofre alteragbes com a NOB/SUAS 2012. Contudo, cabe
compreender ainda as mudancas legais realizadas nas alteracdes da LOAS®® por meio da
Lein®12.435 aprovada em 06 de julho de 2011. Essa Lei revisou mais de dezessete artigos
da Lei n° 8.742/1993, dentre as principais alteracdes observa-se: a regulamentacdo do
SUAS no ambito legal com um sistema descentralizado e participativo; a organizacéo da
assisténcia social e a definicdo da protegdes em social bésica e social especial; a
instituicdo de estruturas responsaveis pela Protecdo Social Basica como os Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e o Servico de Protecdo e Atendimento Integral
a Familia — PAIF; e a Protecdo Social Especial por meio, por exemplo, dos Centros de
Referéncia Especializada de Assisténcia Social (CREAS) e o Servigo de Protecédo e
Atendimento Especializado a Familias e Individuos — PAEFI e o Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI).

Quanto aos recursos financeiros, a Lei dispbe sobre o cofinanciamento de
servicos, programas, projetos, beneficios eventuais e aprimoramento da gestdo que
deveria ser efetuado por transferéncias automaticas entre fundos de assisténcia social
mediante alocacdo de recursos préprios, além de autorizar a utilizacdo dos recursos do
cofinanciamento dos servicos socioassistenciais para pagamento da equipe de referéncia
das Unidades de assisténcia social nos municipios, e institui o indice de Gestdo
Descentralizada do Sistema Unico de Assisténcia Social (IGD-SUAS).

A lei também reduz a idade minima para recebimento pelo idoso do BPC
considerando o Estatuto do ldoso; conceitua os termos “pessoa com deficiéncia” e
“impedimento de longo prazo”. Define 0s beneficios eventuais, servicos
socioassistenciais e a classificagdo das entidades e organizagdes de Assisténcia Social.
Sobre os Conselhos de Assisténcia Social, altera suas competéncias, o vincula ao 6rgao
gestor da assisténcia e a prevé a infraestrutura destes (recursos materiais, humanos e
financeiros, inclusive passagens e diarias). Altera as competéncias de Estados e
Municipios e estabelece que a Conferéncia Nacional sera realizada a cada 4 anos. Dentre
inimeras alteracdes apresentou-se as principais para se compreender o processo de
normatizacdo da politica, destacando-se que tais alteracfes fizeram a LOAS convergir

com os documentos anteriores que desenharam o SUAS.

0Qutras alteracdes foram dadas pelas legislacdes seguintes: Lei n® 9.720, de 30 de novembro de 1998; Lei
n®9.711, de 20 de novembro de 1998; Medida Provisdria n® 2.187-13, de 2001; Lei 12.101 de 2009,Lei n°
12.470, de 2011.
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A NOB/SUAS 2012, aprovada pela Resolugdo do CNAS n° 33, de 12 de dezembro
de 2012, avanca a medida que considera todas as normativas e alteragdes realizadas ao
longo dos sete anos posteriores a NOB/2005. Entre as inovagdes essa Norma estabelece
que os niveis de gestdo passam a ser definidos com base no Indice de Desenvolvimento
do SUAS — ID SUAS - conjunto de indicadores mensurados pelo Censo SUAS?, sistema
de Rede SUAS e outros sistemas do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS). A forma de financiamento passa a ser em blocos compostos por um
conjunto de pisos referente a cada protecdo, conforme a Tipificacdo dos Servicos
Socioassistenciais e 0 IGD-SUAS, ou seja, dois blocos de financiamento (Protecdo Basica
e Especial) devendo cobrir todos os servigos, mas os Estados e Municipios ganham
autonomia para gerir a distribuigdo do recurso; contrapondo-se a NOB/SUAS 2005 cujo
0s pisos de financeiros eram destinados especificamente aos servicos.

As competéncias das CTI e CIB sdo aprimoradas e detalhadas e outras entidades
de participacdo sdo reconhecidas: Forum Nacional de Secretérios(as) de Estados da
Assisténcia Social - FONSEAS, Colegiado Nacional de Gestores Municipais de
Assisténcia Social - CONGEMAS e Colegiado Estadual de Gestores Municipais de
Assisténcia Social - COEGEMAS. Quanto nosso objeto de pesquisa, a Vigilancia
Socioassistencial, houve avancos significativos sua regulamentacdo desta para sua
implementacdo em todas as esferas de governo, tema do nosso proximo capitulo.

Portanto, os primeiros passos para a implementacdo do SUAS sdo materializados
pela Politica Nacional de Assisténcia Social, de 2004, e a NOB/Suas, de 2005, por isso 0
rigor normativo j& mencionado. O aprimoramento e desse sistema s&o evidenciados nas
alteracdes da LOAS, em 2011, e na NOB/2012.

Diante do cenério apresentado cabe compreender os principais desafios, limites e

inovacOes da Assisténcia Social na atualidade.

310 Censo é instrumento da vigilancia socioassistencial que auxilia a gestdo da politica de assisténcia. O
Censo SUAS, segundo o MDS, permite construir indicadores dimensionais, indices de desenvolvimento e
patamares minimos anuais para as unidades publicas de assisténcia social. O Censo SUAS 2012 mensurou
0s CRAS, CREAS, Centro POP, a Gestdo Municipal e Estadual, os Conselhos Municipais e Estaduais, e as
Unidades de Acolhimentos considerando, basicamente, a infraestrutura, os recursos humanos, servigos
oferecidos e financiamento. Os resultados dos Censos sdo sistematizados e divulgados em cadernos,
denominado “Censo SUAS”, no site do MDS http://www.mds.gov.br/assistenciasocial/ secretaria-
nacional-de-assistencia-social-snas/livros. Acessado em: 28/04/2014.
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2.2. Politica de Assisténcia Social: inovages, desafios e limites

O presente topico tem por objetivo abordar brevemente os principais desafios,
limites e inovagGes do SUAS. Para tanto sera apresentado alguns subtopicos: as fungdes
do SUAS - Defesa de Direitos, Protecdo e a Vigilancia Social - observando a interrelagéo
destas; as segurancas afiancadas na PNAS tendo em vista apresentar a importancia da
delimitacdo da matéria da Politica de Assisténcia Social; a vulnerabilidade e o risco como
expressoes da questdo social considerando que a Vigilancia Socioassistencial os tém por
objeto de intervencao; por fim, a apresentacdo dos principais limites e desafios da politica.

2.2.1. Funcdes da Politica Nacional de Assisténcia Social

A palavra “fun¢do” vem do latim functio e diz respeito a execucao, realizacdo e
performance, sendo também sinonimo dos verbos “realizar, executar, levar a cabo”. Em
termos politicos essa palavra delimita o papel, a competéncia e encargo de determinados
atores. A Politica de Assisténcia Social denominou como suas fungdes a Protecdo Social,
a Defesa de Direitos e a Vigilancia Socioassistencial, apresentadas primeiramente como
referéncia para os servigos socioassistenciais na PNAS/2004 e ratificadas como fungéo
do SUAS na NOB’s de 2005 e 2012. Assim, o presente topico pretende expor breves
aspectos de cada uma dessas funcdes e a interacdo entre elas.

Da mesma forma que a Seguridade Social Brasileira é composta por um tripé de
politicas pretendendo formar uma rede de protecdo, 0 SUAS é também composto por um
tripé de acOes interdependentes e complementares. Ou seja, as trés fungdes fazem da
assisténcia uma politica publica que identifica 0s espacos necessarios de intervencao,
protege e assegura os cidaddos em situaces de vicissitudes e constréi mecanismo de
garantia de direitos.

A Lei 12.234, de julho de 2011, que altera a LOAS considera tais fun¢Ges como

objetivos:

Art. 22 A assisténcia social tem por objetivos:

| - a protecdo social, que visa & garantia da vida, a redugdo de
danos e a prevencdo da incidéncia de riscos, especialmente: a) a
protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice; b) o amparo as criancas e aos adolescentes carentes; c) a
promocdo da integragdo ao mercado de trabalho; d) a habilitagéo e
reabilitacdo das pessoas com deficiéncia e a promocdo de sua
integracdo a vida comunitaria; e e) a garantia de 1 (um) salario-minimo
de beneficio mensal & pessoa com deficiéncia e ao idoso que
comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencdo ou de
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té-la provida por sua familia;

Il - a vigilancia socioassistencial, que visa a analisar
territorialmente a capacidade protetiva das familias e nela a ocorréncia
de vulnerabilidades, de ameagas, de vitimizacdes e danos;

Il - a defesa de direitos, que visa a garantir o pleno acesso aos
direitos no conjunto das provisdes socioassistenciais (BRASIL, 2011,

p.8)

A funcdo de Protecdo Social é materializada pela oferta de servigos nas protecdes
bésica e especial considerando a padronizacdo prevista na Tipificagdo Nacional dos
Servigos Socioassistenciais®? e a qualidade dos servigos prestados. O rol competéncias
inerentes a essa funcdo, presentes na PNAS/2004, NOB/SUAS 2005 e 2012 e LOAS,
aborda desde a oferta de servicos, consolidacdo dos equipamentos publicos como CRAS
e CREAS as segurancas afiancadas pela politica. O acumulo tedrico-conceitual sobre o
tema é vasto tanto no &mbito académico quando governamental.

A Vigilancia Socioassistencial € o campo que deve produzir, sistematizar, analisar
e disseminar informacdes territorializadas sobre as situacdes de vulnerabilidade e risco;
e tipo, volume e padrdes dos servicos socioassistenciais. A regulamentacdo desta foi
concretizada nas alteragbes da LOAS e na NOB/SUAS 2012, apesar das outras
normatizas (PNAS/2004 e a NOB/SUAS 2005) ja a mencionarem. Essa funcéo subsidia
as outras duas fun¢des por meio das informaces sistematizadas por ela. Considerando os
objetivos do presente trabalho, tal tematica sera aprofundado no préximo capitulo.

J& a Defesa de Direitos visa garantir a plena efetivacao dos direitos, por isso sua
abordagem atravessa todo 0 SUAS e a materializacdo dessa fungdo perpassa os aspectos
culturais e ideoldgicos da assisténcia. A publicacdo Capacita SUAS (BRASIL, 2013b, p.
111), afirma que essa funcdo confere ao sistema uma completude, pois “a organizagdo do
sistema de protecao social exige mecanismo para coibir, corrigir e superar as omissoes e
praticas comissivas que atentem contra os direitos socioassistenciais”.

A partir desses objetivos, o Sistema Unico de Assisténcia Social se estrutura para
garantir o direito a Assisténcia Social aqueles que dela necessitar. A seguir, sera
apresentado o rol de garantias que essa politica pretende assegurar.

32Resolucédo n° 109, de 11 de novembro de 2009, do CNAS.
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2.2.2. Segurancas afiangadas pela politica de assisténcia social

A acdo de proteger é denominada como guardar a salvo, é a sensacao de estar
protegido de riscos, perigos e perda séo alguns dos significados relacionado a palavra
seguranca. Segundo Sposati (2009), se sentir seguro € necessidade de todos 0s
individuos, mas os individuos ndo podem ser 0s Unicos responsaveis por garantir a
satisfacdo desta: “é também uma necessidade da sociedade que se assegure em
determinada medida a ordem social e se garanta uma ordem segura a todos seus
membros” (SPOSATI, 2009, p. 21).

Compreender o que sera assegurado pela Assisténcia Social é importante pois
delimita o que compete a essa politica e a diferenciacdo desta de outras. Deste modo, a
PNAS (2004) apresenta como responsabilidade da protegéo social a ela vinculada o dever
de garantir as seguintes segurancgas: sobrevivéncia (rendimento e a autonomia), acolhida,

convivio.

seguranca de sobrevivéncia ou de rendimento e de autonomia: através de
beneficios continuados e eventuais (...). seguranca de convivio ou
vivéncia familiar: através de agdes, cuidados e servicos que restabelecam
vinculos pessoais, familiares, de vizinhanca, de segmento social,
(...).seguranca de acolhida: através de ac¢Ges, cuidados, servigos e projetos
operados em rede com unidade de porta de entrada destinada a proteger
e recuperar as situacbes de abandono e isolamento de criangas,
adolescentes, jovens, adultos e idosos, restaurando sua autonomia,
capacidade de convivio e protagonismo (BRASIL, 2004, p. 40)

Nas regulamentacOes posteriores, especialmente na NOB/SUAS 2005 e
NOB/SUAS 2012, a ideia do que deveria ser garantido como seguranga passa por algumas
modificacdes, em especial no que se refere a seguranca de desenvolvimento da
autonomia, todavia, as demais segurancas nao sofreram alteracBes substanciais. A
NOB/SUAS 2005 cita o0 que seré assegurado pelo SUAS e acrescenta a seguranca de
desenvolvimento da autonomia; na nova redacdo (NOB/SUAS 2012) ¢é aprimorada e se
tem mais clareza do que corresponde a cada seguranga. Por fim, o rol de segurancas, sao:
a acolhida; a renda; o apoio e o auxilio; o convivio familiar, comunitério e social e o
desenvolvimento da autonomia.

A seguranca de acolhida refere-se a oferta publica de espagos e servicos, tanto na
protecdo basica quanto na especial, bem como a estrutura fisica e profissional capaz de:
recepcionar 0Ss usudarios, garantir uma escuta profissional qualificada, socializar

informacdes e referéncia, conceder beneficios, prover a aquisicbes materiais e sociais,
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abordar o territorio considerando as situacdes de risco e oferta uma rede de servicos e de
locais de permanéncia de individuos e familias a curto, médio e longo prazo (NOB/SUAS
2012). A publicacéo Capacita SUAS - caderno 1, de 2013, ao apresentar o rol de direitos

socioassistenciais argumenta:

Esta seguranca implica em que a assisténcia social seja no ambito do
Estado brasileiro a politica responsavel por criar condi¢cBes para que
nenhum ser humano fique ao abandono ou ao relento, por auséncia de
acolhimento, sobretudo em momentos climéticos ou de catastrofes que
agridem a condi¢do humana (BRASIL, 2013b, p. 62).

A seguranca de renda diz respeito a concessdo de auxilios financeiros e
beneficios continuados para cidaddos que ndo estdo incluidos no sistema previdenciario
e que apresentam vulnerabilidades decorrente do ciclo de vida e/ou incapacidade para a
vida independente e trabalho (NOB/SUAS, 2012). Tal acdo é complementar a previdéncia
social e visa prover renda aos que por aquela ndo sao segurados, por exemplo, por meio
do Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social (BPC) e os Beneficios
Eventuais. Ja a seguranca de apoio e auxilio garante, quando em situacdes de riscos e
vulnerabilidade social, a oferta de auxilios em bens materiais e/ou peclnia, em caréater
transitorio, denominados de beneficios eventuais para as familias, seus membros e
individuos em situacdes de emergéncia e calamidade publica. Além disso, essa seguranca
abarca a prestacdo de servigos socioassistenciais nessas ocasides. De certa forma, essas
duas garantias se relacionam e complementam-se.

A garantia do convivio familiar, comunitario e social se realiza pela oferta piblica
de servicos continuados e esta relacionado com a capacidade de se assegurar
oportunidades e uma equipe profissionais capazes de construir, restaurar e fortalecer lacos
de pertencimento, de natureza geracional, vizinhanca, intergeracional, familiar, interesses
comuns e societarios; além de a¢des que qualifiquem vinculos sociais, projetos pessoais

e sociais (NOB/SUAS, 2012). Sobre essa seguranga argumenta-se:

A defesa do direito a convivéncia familiar, que deve ser apoiada para
que possa se concretizar, ndo restringe o estimulo a sociabilidades
grupais e coletivas que ampliem as formas de participacdo social e 0
exercicio da cidadania. Ao contrario, a seguranca de convivio busca
romper com a polaridade individual/coletivo, fazendo com que os
atendimentos possam transitar do pessoal ao social, estimulando
individuos e familias a se inserirem em redes sociais que fortalecam o
reconhecimento de pautas comuns e a luta em torno de direitos coletivos
(COUTO et al; 2012, p.65-66).
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Como acdes inerentes a essa seguranca observa-se o impedimento do isolamento
e do abandono, o estimulo a convivéncia social e o reconhecimento social como
instrumento central para se trabalhar com os cidaddos (BRASIL, 2013b).

O desenvolvimento da autonomia esta relacionado com acdes profissionais que
promovam: capacidades e habilidades para se exercer o protagonismo; a cidadania; o
respeito a dignidade; a conquista de melhores graus de liberdade e independéncia pessoal;
garantia de protecéo social para os cidaddo, familias e sociedade; além de qualificar lagos
sociais que vivenciam situacdes de vicissitudes e contingéncias (NOB/SUAS, 2012). O
processo de desenvolvimento da autonomia requer acdes integradas as outras politicas e
esta diretamente relacionada a rede de politicas publica que amparam os cidaddos. Por

isso, alguns autores denominam esse processo como autonomizagéo.

O mais adequado seria referir-se a processos de autonomizagdo,
considerando a complexidade e a processualidade das dindmicas que
interferem nas condi¢Ges de aquisicbes e conquistas de graus de
responsabilidade e liberdade dos cidaddos, que s6 se concretizam se
apoiadas nas certezas de provisdes estatais, protecdo social publica e
direitos assegurados (COUTO et al; 2012, p. 66).

Deste modo, as segurancas afiancadas no ambito do SUAS estabelece um rol de
direitos pertinente aos seus usuarios delimitando, assim, o que compete a assisténcia
social enquanto politica publica. Em outros termos, significa dizer que essas segurancgas
devem ser garantidas, no ambito da assisténcia, a todos que dela necessitar. Nesse sentido,
tal politica estabelece suas responsabilidades e seu foco de atencdo, rompendo com
praticas emergenciais que qualificaram essa politica como governo paralelo dos pobres —
cabendo a ela, atende todo as demandas desse segmento populacional.

Apresentado o rol de segurancas afiancadas no Sistema Unico de Assisténcia
Social cabe compreender as concepcdes de vulnerabilidade e risco, afinal, “os servigos
de protecdo devem prover um conjunto de segurancgas que cubram, reduzam ou previnam
riscos e vulnerabilidades sociais” (COUTO; YAZBEK; RAICHELIS, 2012, p. 65). E
como ja mencionado anteriormente, 0s grupos e cidadao que se encontram em situacédo
de vulnerabilidade e risco social séo os usuarios da Assisténcia Social, segundo a PNAS
(BRASIL, 2004).
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2.2.3. A Vulnerabilidade Social como expressao da Questdo Social

O presente subtépico pretende compreender o significado do termo
vulnerabilidade e a adogdo deste pela Politica de Assisténcia Social, além de caracteriza-
lo como uma das expressdes da questdo social.

A palavra vulnerabilidade, do latim vulnus, vulneris, sugere a condicdo de estar
ferido, atingido ou limitado nas suas capacidades. J& quanto a concepgdo de
vulnerabilidade social, alguns autores (VIGNOLI, 2002; CUNHA, 2004) consideram que
ndo existe uma definicdo Unica para esse termo, apesar de um relativo consenso sobre o
que seria tal conceito entre as areas que se apropriam desse termo®3. De modo geral, a
vulnerabilidade social diz respeito a exposicao ao risco, a condi¢do de fragilidade, e a
incapacidade de dar respostas a determinadas situa¢es (VIGNOLI, 2002; CUNHA,
2004), tal condicdo esta associada aos aspectos ambientais, biolégicos, econémicos,
fisioldgicos, psicoldgicos, legais, sociais, politicos, culturais, dentre outros.

Mestriner e Nery (2009) consideram tal conceito como multidimensional que se
refere a identificagdo das situacOes que vulnerabilizam individuos, familias e sociedades,
tanto em aspectos sdcio demogréaficos, quanto em relacdo a bens materiais e/ou afetivo-
relacionais. Vivenciar a situacdo de vulnerabilidade social “(...) significa ter a
potencialidade de resposta alterada ou diminuida frente as situacdes de risco ou a
constrangimentos naturais da vida” (MESTRINER; NERY, 2009, p. 14).

Paulilo e Jeolas (2000, p. 1) afirmam que a vulnerabilidade ndo € inerente a
algumas pessoas ou grupos, mas “a determinadas condi¢fes e circunstancias, que podem
ser minimizadas ou revertidas”. Pizarro (2001) ao analisar a vulnerabilidade social
acrescenta dois componentes a compreensdo desse conceito: a inseguranca, e a auséncia
de mecanismo de defesa nas situacfes das comunidades, familias e individuos diante das
vicissitudes de vida; e 0s recursos e estratégias que estes utilizam para enfrentar os efeitos
desses eventos.

O documento elaborado pelo Dieese®*, em 2007, referencia-se em Katzman (1999)

para compreender o sentido sociol6gico desse termo.

De acordo com Katzman (1999; 2001), as situacdes de vulnerabilidade
social devem ser analisadas a partir da existéncia ou ndo, por parte dos

3A vulnerabilidade é um fendmeno multifacetario e o objeto de estudo de varias areas: ciéncia politica,
sociologica, psicologia, medicina, biologica, economia dentre outras.

3 O Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos (Dieese) foi criado pelo
movimento sindical brasileiro, em 1955, para desenvolver pesquisas que fundamentassem as reivindicaces
dos trabalhadores.
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individuos ou das familias, de ativos disponiveis e capazes de enfrentar
determinadas situa¢bes de risco. Logo, a vulnerabilidade de um
individuo, familia ou grupos sociais refere-se & maior ou menor
capacidade de controlar as forgas que afetam seu bem-estar, ou seja, a
posse ou controle de ativos que constituem os recursos requeridos para
0 aproveitamento das oportunidades propiciadas pelo Estado, mercado
ou sociedade. Estes ativos estariam assim ordenados: (i) fisicos, que
envolveriam todos 0s meios essenciais para a busca de bem-estar. Estes
poderiam ainda ser divididos em capital fisico propriamente dito (terra,
animais, maquinas, moradia, bens duraveis relevantes para a
reproducdo social); ou capital financeiro, cujas caracteristicas seriam a
alta liquidez e multifuncionalidade, envolvendo poupanca e crédito,
além de formas de seguro e protecdo; (ii) humanos, que incluiriam o
trabalho como ativo principal e o valor agregado ao mesmo pelos
investimentos em saude e educagao, os quais implicariam em maior ou
menor capacidade fisica para o trabalho, qualificagdo etc.; (iii) sociais,
que incluiriam as redes de reciprocidade, confianga, contatos e acesso
a informacgédo. Assim, a condicéo de vulnerabilidade deveria considerar
a situacdo das pessoas a partir dos seguintes elementos: a insercéo e
estabilidade no mercado de trabalho; a debilidade de suas relacfes
sociais e, por fim, o grau de regularidade e de qualidade de acesso aos
servicos publicos ou outras formas de protecéo social (BRASIL, 2007,
p. 14).

Destaca-se, portanto, que a condi¢do de vulnerdvel depende das oportunidades
disponiveis e da capacidade de aproveita-las. A primeira refere-se as situacdes de
protecdo social via politicas estatais, a rede socioafetiva dos individuos e a condicdo
empregaticia destes; o segundo relaciona-se como as condicdes territoriais (IDEM, 2007),
tais como: transporte, habitagcdo, informacgédo, saneamento, acesso aos direitos sociais
dentre outros.

A PNAS/2004 ndo apresenta o conceito de vulnerabilidade social, mas considera
as situacdes multifacetaria que expdem os grupos, familias e individuos a essa condi¢ao,
tais como: o empobrecimento, a auséncia de renda, o precério (ou nulo) acesso aos
servicos publicos, as calamidades publicas, a fragilidade (ou rompimento) de vinculos
afetivos, a discriminacdes e outros (BRASIL, 2004).

A publicagdo do MDS intitulada Concepc¢édo de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos (BRASIL, 2013c) considera vulnerabilidade como a exposi¢do aos riscos e
tensdes, e as dificuldades perante essas situacdes, pois reduzem as capacidades humanas
e demandam do Estado protecdo social. Tal documento apresenta outras situacOes de
vulnerabilidade que individuos, familias e grupos sdo expostos, a violéncia e a apartagéo,
0 abandono, conflito, isolamento e confinamento, e que exigem agdo da assisténcia.

Segundo suas autoras, tais situacoes significam detalhadamente:
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a) violéncia como o ponto maximo de exercicio de poder de um grupo ou pessoa sobre
outros; o uso da forca fisica, psicoldgica ou moral induz ou obriga aquele a realizar
atos contra a sua vontade de modo a cercear sua liberdade.

b) apartacéo refere-se ao impedimento do convivio seja por situagdes culturais ou pela
distancia fisica, em outros termos, qualquer espécie de segregacdo; tais como: a
migracdo, a ma& distribuicdo imobilidria, o impedimento de circulacdo de
determinados grupos ou pessoas.

c) isolamento é decorrente de varias situacdes e modifica a percepcdo do mundo de
quem sofre essa acdo tornando-o mais inseguro e vulneravel.

d) abandono caracteriza-se por uma alta vulnerabilidade relacional que por vezes € vista
como uma opc¢éo diante de outra supostamente pior. Diz respeito a responsabilidade
negligenciadas que restringem as capacidades vitais dos grupos e pessoas que sofrem
essa agéo.

e) conflito é o confronte de valores, interesses onde a negociacao e o didlogo podem
resolver tal fato; geralmente essa situacdo aparece quando € necessario tomar
decisoes coletivas e a vulnerabilidade perpassa essa questao quando causa sofrimento
ético/politico® relacionado a prevaléncia de grupos considerados mais fortes.

f) confinamento, geralmente em hospitais, prisdes, clinicas psiquiatricas, carceres
privados, pois ha uma fragilizacdo dos vinculos daquele de sofre e recebe essa agéo.

Segundo o Protocolo de Gestdo Integrada de Servicos, Beneficios e
Transferéncias de Renda, resolucdo da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) n° 7, que
sera detalhando no proximo capitulo, o descumprimento das condicionalidades do

Programa Bolsa Familia (PBF) é “sin6nim0” de vulnerabilidade e risco (BRASIL,

2009Db).
Como ja mencionado, a PNAS/2004 ndo apresenta o conceito de vulnerabilidade
social, contudo, ao relacionar os conceitos de risco e vulnerabilidade com a protegéo

social basica e especial emprega-0s como sinénimos.

A protecdo social basica tem por objetivo prevenir situagdes de risco
por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢des, e 0
fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios. (...) A protecdo

%o sofrimento ético-politica abrange as multiplas afec¢es do corpo e da alma que mutilam a vida de
diferentes formas. Qualifica-se pela maneira como sou tratado e trato na intersubjetividade, face a face ou
andnima, cuja dinamica, contelido e qualidade sdo determinados pela organizagdo social. Portanto, o
sofrimento ético-politico retrata a vivéncia cotidiana das questdes sociais dominantes em cada época
histérica, especialmente a dor que surge da situacdo social de ser tratado como inferior, subalterno, sem
valor” (SAWALIA, 2001, p. 104)

53



social especial é a modalidade de atendimento assistencial destinado a
familias e individuos que se encontram em situacGes de risco pessoal e
social, por ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e, ou, psiquicos,
abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de medidas
socioeducativas, situacdo de rua, situacdo de trabalho infantil, entre
outras. (IDEM, 2004) (grifos nossos).

Portanto, cabe diferenciar a relacdo entre vulnerabilidade e risco. Segundo
Janscura (2012), o risco € anterior a vulnerabilidade e diz respeito, “as condi¢oes de
fragilidade da sociedade contemporanea, ou seja, a sociedade capitalista pos-industrial
denominada por Beck e Giddens (1997) como ‘sociedade de risco’ (...) Jaa concepgdo de
vulnerabilidade considera ‘a condi¢cdo dos individuos nessa sociedade” (JANCZURA,
2012, p. 301). O autor complementa que esses conceitos s6 podem ser compreendidas
como processos associado a diferentes contextos historico-sociais e a distintas areas
cientificas.

Castel (2005) parte da concepgao que a sociedade moderna é uma “sociedade de

risco” cuja principal caracteristica € a inseguranca social, ou seja, 0s

riscos a que estdo expostos individuos, familias, classes sociais,
coletividades que se encontram fora do alcance da ‘rede de segurangas’
propiciada pela protecdo social publica e que, por isso, se encontram
em situacGes de vulnerabilidade e risco social gerados por uma cadeia
complexa de fatores (COUTO; YAZBEK; RAICHELIS, 2012, p.75).

Essa situacdo estd associada pelos processos de reproducdo e producdo social
(COUTO; YAZBEK; RAICHELLIS, 2012), ou seja, a apropriacdo privada da producao
coletivizada, caracterizada como questao social expressa no cotidiano das relacdes sociais
(IAMAMOTO, 2004).

A questdo social expressa (...) disparidades econémicas, politicas e
culturais das classes sociais, mediatizadas por relacdes de género,
caracteristicas ético-raciais e formacdes regionais, colocando em causa
as relac@es entre amplos segmentos da sociedade civil e 0 poder estatal
(IAMAMOTO, 2004, p.17).

Outras “expressdes da questdo social” sdo as desigualdades sociais, a perda de
direitos civis e sociais, a desregulamentacdo do trabalho, a auséncia de politicas sociais,
os conflitos, o empobrecimento, a violéncia, dentre outras.

Considerando o rol de situacfes que vulnerabilizam os sujeitos, percebe-se uma

relagcdo destes com as diversas expressoes da questdo social. Ou seja, tais situagdes sao
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fruto da distribuicdo desigual dos recursos socialmente produzidos- ou ainda
mediatizadas pelas questdes relacionadas a raca, etnia, género - necessitando, portanto,
da intervencao estatal para garantir aos cidaddos uma protegéo social.

Deste modo, a vulnerabilidade e o risco social s&o fendmenos inerentes a
dicotomia do sistema socioecondmico vigente, em como de uma sociedade ainda
arraigada de valores patriarcais, racista etc. Assim, quando a politica de assisténcia social
se propde intervir nas situacoes de riscos e vulnerabilidades sociais ela contrapdem-se a
I6gica existente; posicionando-se em defesa dos direitos sociais.

Por fim, compreende-se a utilizagdo do termo vulnerabilidade e risco como
expressOes da questdo social, e a intervencgdo da politica de assisténcia é uma tentativa de
responder a essa problematica. Cabe ainda destacar que esse conceito pode ser abordado
sob diversas perspectivas, tornando fundamental uma delimitacdo clara, por parte das
normativas dessa politica, sobre o que se considera como risco e vulnerabilidade social;
em especial explicitando que reconhece-se a divisdo social em classes como um dos
grandes obstaculos a materializagdo dos direitos.

Esse € um dos desafios posto a assisténcia social. préximo tdépico pretender

abordar brevemente outros desafios e limites dessa politica.

2.3.4. Desafios e limites do SUAS
O presente topico pretende tratar brevemente sobre os desafios e limites do
Sistema Unico de Assisténcia Social considerando como uma forma de gestéo da Politica
de Assisténcia Social, politica social integrante da Seguridade Social Brasileira. Deste
modo, serd problematizado o processo de implementacdo do sistema sob 0s seguintes
pontos: o federalismo e a oferta de servigos, 0s recursos humanos, a cultura e as
influéncias ideoldgicas que permeiam o cotidiano da Assisténcia.

Saude, Previdéncia e Assisténcia Social fazem parte de um conjunto de politicas
estatais destinadas a proteger os cidaddos. Tais politicas foram constitucionalmente
organizadas para que suas agoes se relacionem e se complementem formando uma rede
de protecdo. Essa logica foi (e é) constantemente desconsiderada por gestores e
profissionais dessas politicas, e pelos cidaddos que “usam” os respectivos servigos de tais
politicas. O desmonte da ideia de seguridade social se da pela segregacdo dessas politicas
em varios aspectos, por exemplo, a inexisténcia de um oOrgao articulador essas politicas,
a disputa entre elas no orcamento publico federal (desconsiderando que cada politica faz

parte da seguridade social) e existéncia de fundos especificos dentro do orgcamento
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previsto para a Seguridade, a dicotomia entre assisténcia e previdéncia social
(BOSCHETTI, 2008), dentre outros aspectos que enfraquecem a ideia de Seguridade e
consequentemente, cada politica integrante desta.

Quanto ao desenho do SUAS, cabe problematizar a oferta de servi¢o considerando
0 sistema federativo brasileiro. O federalismo é uma forma de divisdo de
responsabilidades, tanto de custeio quanto de implementacdo, entre Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal. A NOB/SUAS 2005 e 2012 estabeleceram as
responsabilidades de cada esfera de governo com a assisténcia social; entretanto, a
diversidade socioeconémica, cultural e politica entre as regides brasileira precisa ser
considerado tendo em vista a capacidade dos Municipios e Estados de corresponder as
responsabilidades prevista nas normativas (ALMEIRA, 1995). Um dos entrevistados

problematiza essa questdo:

(...) é preciso fazer a ponte com as particularidades... em relagdo as
diversidades que encontraremos na realidade dos municipios, as
ferramentas criadas no governo federal sdo 6timas, mas ainda néo leva
em consideracdo o grau de dificuldades e contextos em que 0s diversos
Orgdos gestores tém. (...) a gente tem um grau de exigéncia (...) que 0s
municipios ndo tém condi¢des de atender porque ndo tem o minimo
necessario; comega por recursos humanos, depois equipamento e
estrutura - e ndo sO da assisténcia social, mas da prépria cidade
(Entrevistado 1, 2014).

Outro fator que precisa ser destacado sdo os aspectos culturais e politicos. O
SUAS disputa espacos cotidianamente com praticas patrimonialistas, clientelista e com o
primeiro. A existéncia dessas perspectivas dicotdmicas e contraditérias a proposta do
Sistema Unico de Assisténcia é um enorme desafio para a politica considerando o
historico assistencialista desta na politica, pois a ideologia e a cultura politica que
perpassam essas acOes interferem diretamente na gestdo e na prestagdo dos servicos da
assisténcia social. Um exemplo disso é a (re)atualizacdo do primeiro-damismo que
“ganha uma nova roupagem e (re)legitimacgéo (...) no movimento das primeiras damas em
busca de formagédo universitaria” (COUTO;YAZBEK; RAICHELIS; 2010, p. 291) visto
com bons olhos por alguns profissionais.

Os profissionais que trabalham na execugdo da politica também sofrem com o
processo de precarizacdo do trabalho tanto por meio das contratagdes temporarias e a

sobrecarga de trabalho quanto pela auséncia de concurso publico. Por outro lado,
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a alta rotatividade entre os profissionais em funcéo dos baixos salarios
traz como consequéncia a presenca de um quadro de pessoal jovem,
sem trajetoria de atuacdo na politica de assisténcia social (...) exigindo
o investimento em estratégias de valorizacao e fixacao do trabalho e dos
trabalhadores do Suas (COUTO; YAZBEK; RAICHELIS; 2010, p.
287)

Quanto a estruturacao dos equipamentos publicos da Assisténcia, atualmente séo
mais de sete mil CRAS e dois mil CREAS espalhados pelo Brasil, porém resta saber a
qualidade dos equipamentos e servigos prestados. Quanto aos recursos financeiros
destinado a area, desde 2002, mais de 80% das despesas refere-se a transferéncia de renda;
em 2012, por exemplo, destinou-se apenas 10% do recurso or¢camentario da assisténcia
social as demais a¢des da politica (BRASIL, 2013d). O volume destinado aos servicgos
socioassistenciais e a estruturacdo do SUAS nos diversos aspectos estd sendo
negligenciado em detrimentos das politicas de transferéncia de renda, considerando que
esta apresenta-se como prioridade orcamentaria da politica.

Cabe também destacar a matricialidade familiar como um dos eixos do SUAS:
“na PNAS, a matricialidade familiar significa que o foco da protecdo social esta na
familia, principio ordenador das acBes a serem desenvolvidas no ambito do SUAS”
(COUTO; YAZBEK; RAICHELIS, 2012, p. 76-77). Apesar da NOB/SUAS 2005
considerar os diversos arranjos de familia observa-se a continuidade de expectativas do
papel desta na sociedade, desconsiderando, contudo, “o lugar social que ocupam na
estrutura de classes sociais” (IDEM, p. 77). Portanto, um dos desafios postos a essa
politica é romper com uma visao idealizada e responsabilizadora da familia.

A organizacdo do SUAS também incorpora a dimensdo territorial para se
aproximar da realidade dos usuarios e, deste modo, oferecer servicos conforme as
necessidades destes (IDEM, p. 73). Entretanto, é preciso compreendé-lo, de fato, o
sentido da perspectiva ampliada do territorio, ou seja, “além da dimensdo geografica,
concebendo-o como ‘espago habitado’, fruto da intervengdo entre os homens, sintese de
relagdes sociais” (IDEM, p. 73). Tal concepgao precisa ser materializada nas acdes dessa
politica rompendo, deste modo, com uma visdo superficial e imediata das situagdes
apresentadas no cotidiano.

Essa apresentacdo do desenho atual da politica de assisténcia social teve por
finalidade dar bases a discussdo central do presente trabalho — a vigilancia
socioassistencial. Assim, o préximo capitulo pretende apresentar as defini¢des da funcéo

de vigilancia socioassistencial no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
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considerando sua normatizacdo, a origem desse conceito e as contribuicbes desta

enquanto funcdo.
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CAPITULO 3
DEFINICAO DE VIGILANCIA SOCIOASSISTENCIAL

A Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004 desenha a ideia de um sistema
descentralizado e participativo de gestdo dessa politica, 0 SUAS, este, por sua vez,
deve ser referencia-se na defesa de direitos, na vigilancia e protecdo social,
delimitadas posteriormente com funcbes da assisténcia. Nesse capitulo, portanto,
pretende-se apresentar a definicdo da Vigilancia Social considerando a normatizacao
desta, sua adocdo enquanto funcdo da politica de assisténcia social, além de

contextualizar a emergéncia deste conceito.

3.1. A Vigilancia Socioassistencial nas normativas da Politica de Assisténcia Social

A previsao legal de diretrizes, principios, objetivos e organizacao de determinada
politica confere a esta um amparo juridico-normativo que determina o modo de
operacionaliza-la, além de reafirmar seu carater de politica publica de Estado. Nesse
sentido, o presente topico pretende apresentar como a Vigilancia Socioassistencial
aparece nas normativas da Politica de Assisténcia Social tendo em vista a compreensao
do desenho dessa fungdo no &mbito legal.

A Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), Lei n°8.742 de Dezembro de 1993
(antes das alteracGes da Lei n® 12.435 de 2011), delineava o embrido da Vigilancia
Socioassistencial no Art. 19, inciso X, ao estabelecer dentre as competéncias do érgéo
coordenador da Politica de Assisténcia Social: “desenvolver estudos e pesquisa para
fundamentar as analises de necessidades e formulagdo de proposi¢des para a area”
(BRASIL, 1993, p. 5). Apesar dessa legislacdo ndo mencionar a ideia ou a definicdo
propriamente dito de vigilancia socioassistencial, percebe-se os primeiros movimentos
rumo ao tema.

J& a Resolucdo n° 207 de dezembro 1998 do Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS), que estabelece a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) de 1998,
propde um sistema de informacdes que deveria ser implementado e gerido pelo Governo
Federal, sendo os entes subnacionais coordenadores desse Sistema Nacional de
Informacéo de Assisténcia Social, cada qual no seu &mbito. Essa Resolucéo previa como
diretriz o fomento de estudos e pesquisa tendo em vista a producdo de informacdes que
subsidiassem a formulacéo, a gestdo e a avaliacdo da politica. Tal diretriz é reafirmada na

Norma Operacional Basica 2 (NOB 2), de 16 de abril de 1999. Portanto, as primeiras
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normativas nao trataram especificamente do conceito de Vigilancia Socioassistencial,
mas percebe-se que ideia comeca a ser desenvolvida.

Na reformulagdo da PNAS, por meio da Resolucdo n° 145 do Conselho de
Assisténcia Social (CNAS), publicada em 15 de outubro de 2004, que emerge 0 conceito
de Vigilancia Social. A Politica Nacional de Assistencial Social de 2004 torna-se um
modelo centrado na Vigilancia Social a medida que se propde a basear suas ac¢des a
partir das informagdes territoriais. Ja& na “Analise Situacional” ¢ apresentada, nas
entrelinhas do texto, a concepcao de vigilancia social (BRASIL, 2004).

A PNAS ao tratar da Gestdo da Politica na perspectiva do SUAS considera a
Vigilancia Social como uma de suas referéncias, ao lado da protecdo social e da defesa
social e institucional para a organizacdo dos servi¢cos socioassistenciais. Neste topico, a
vigilancia diz respeito “a producao, sistematizacdo de informacdes, indicadores e indice
sobre familias/pessoas nos diferentes ciclos da vida” (BRASIL, 2004, p.39).

Nesse sentido, a Vigilancia Social apresenta-se enquanto um instrumento de
gestdio do SUAS que pretende conhecer territorialmente as situacfes de risco e
vulnerabilidade que afetam os usuarios, além de atuar na vigilancia sobre os padrées de
servigos de assisténcia especial, tais como, abrigos, albergues, residéncias e moradias
provisorias (BRASIL, 2004).

J& a resolugdo n° 130 do Conselho de Assisténcia Social (CNAS), publicada em
julho de 2005 que aprova a NOB/SUAS 2005, estabelece a Vigilancia Social, juntamente
com a protecdo social e defesa dos direitos socioassistenciais e institucional, como
funcBes da Politica de Assisténcia Social. Esta normativa denomina Vigilancia
Socioassistencial como o “desenvolvimento da capacidade e de meios de gestdo
assumidos pelo gestor da Assisténcia Social para conhecer a presenca das formas de
vulnerabilidade social da populagdo e do territorio pelo qual ¢ responsavel” (BRASIL,
2005, p. 89).

Cabe a Vigilancia, segundo a NOB/SUAS 2005: a) identificar pessoas com algum
tipo de deficiéncia, com reducdo da capacidade pessoal e em abandono; b) produzir,
sistematizar informagGes, construir indicadores e indices das situacbes de
vulnerabilidade; c) exercer vigilancia sobre o padrdo dos servigos; d) identificar situagdes
de vitimizacao dos sujeitos.

Quanto a organicidade do sistema de informacdo, a NOB/SUAS 2005 ja previa a

construcdo de um Sistema Publico de Dados das Organizacdes de Assisténcia Social para
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instalar o Cadastro Nacional de Entidades prestadoras de servigos socioassistenciais
(BRASIL, 2005).

Portanto, a PNAS/2004 e a NOB/SUAS 2005 sdo as primeiras normativas que, de
fato, apresentam a vigilancia socioassistencial, a definindo e determinando como funcéo
da politica de assisténcia social. Assim, a relacdo entre planejamento e execucgédo é
estreitada considerando a interdependéncia entre elas, pois, se por um lado, a execugéo
da politica recebe informacdes estratégicas de onde intervir, por outro, as areas de
planejamento, gestdo, monitoramento e avaliacdo sdo subsidiadas pelas informacdes
vindas dos territorios.

Ja a Resolucdo n° 109, de 11 de novembro de 2009, que regulamenta a Tipificacdo
Nacional de Servigos Socioassistenciais, e como o proprio nome diz, pretende tipificar e
consolidar a classificacdo nacional dos servicos socioassistenciais, ela ndo menciona
diretamente a vigilancia socioassistencial, seja em relagdo ao conceito ou a relevancia
desta para a padronizacgdo de qualidade dos servicos apresentados. Porém a padronizacéo
do espaco fisico, dos recursos materiais e humanos estd diretamente ligada as suas
competéncias, pois a vigilancia socioassistencial prescinde desta Resolu¢do uma vez que
¢ a partir dessa classificacdo dos servicos que se tem um rol estabelecido do que cabe a
ela “monitorar” em relagdo a qualidade e a padronizacao dos servigos.

Ainda em 2009, a Resolucdo da Comisséo Intergestores Tripartite (CIT) n° 7,
aprovou o Protocolo de Gestdo Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncias de

Renda no &mbito do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Tal documento
estabelece um pacto entre os entes federados (Unido, Estados, Municipios e DF) para a
adocdo de procedimentos que garantam a oferta prioritaria de servigos socioassistenciais
para os individuos e as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia (PBF), do
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI) e Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC). O Protocolo destaca a essa nova fungdo da assisténcia social,

conforme a citacdo abaixo indica:

0 Protocolo norteia o planejamento e a execugdo de agOes orientadas
pela perspectiva da Vigilancia Social, uma vez que é a partir do
processamento e analise das informagdes que sera feita a identificacdo
destas familias, assim como sua localizag&o no territério, viabilizando
a busca ativa e a insercdo das mesmas nos servigos socioassistenciais
do SUAS (BRASIL, 2009b, p. 4).
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Tal normativa apresenta a Vigilancia Socioassistencial como fonte de informacdes
sobre o perfil e localizacdo dos sujeitos prioritarios a serem contemplados pelos servigos
socioassistenciais. Segundo o documento, o descumprimento das condicionalidades do
PBF ¢ identificado pela Vigilancia sendo “sinonimos” de vulnerabilidade e risco. Ou
seja, “0 adequado monitoramento das condicionalidades permite a identificacdo de riscos
e vulnerabilidades que dificultam o acesso das familias beneficiarias aos servicos sociais
a que tém direito” (BRASIL, 2009b, p. 5).

Em outros termos, o Protocolo parte da concep¢do que o acompanhamento dos
beneficiarios de transferéncia de renda e beneficios assistenciais deve ser prioritario,
garantindo acesso preferencial aos servigos socioassistenciais. Para tal, competem as
esferas subnacionais, cada qual no seu @mbito de atuagdo, conhecer a vulnerabilidade
territorial e informéa-las ao Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), além de analisar e sistematizar as informac@es recebidas da Unido em relacéo as
familias com beneficiario(s) do Programa Bolsa Familia, do Programa de Erradicacéo do
Trabalho Infantil (PETI) e do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC).

Um dos ultimos aprimoramentos em relacdo ao conceito de vigilancia
socioassistencial se deu por meio das alteracdes da LOAS, pela Lei n® 12.435 de julho de
2011. A vigilancia socioassistencial é posta no rol de objetivos da Assisténcia Social,
juntamente com as outras duas fungdes, protecao social e defesa de direitos. No art. 2°,
inciso II, tal fung¢@o ¢é introduzida na lei considerando sua finalidade: “a vigilancia
socioassistencial, que visa a analisar territorialmente a capacidade protetiva das familias
e nela a ocorréncia de vulnerabilidades, de ameacas, de vitimizagdes e danos” (BRASIL,
2011, p. 9). Essa é a primeira vez que, de fato, o conceito de vigilancia socioassistencial
é apresentado na Lei que regulamenta a Politica de Assisténcia Social, e considerando a
hierarquia das legislacdes, esta normativa prevalece sobre as demais.

Se na primeira verséo da LOAS, a Lei n® 8.742 de 1993 a ideia de vigilancia foi
brevemente citada, agora, as altera¢fes de 2011 a define como um dos instrumentos de
protecdo social e defesa de direitos, & medida que identifica e previne situagdes de risco

e vulnerabilidade. Deste modo, a LOAS estabelece esta fungéo que

(...) evoca a apropriagdo e utilizacdo de trés conceitos-chave, a saber:
risco, vulnerabilidade e territdrio, que inter-relacionados propiciam um
modelo para analise das relacBes entre as necessidades de protecdo
social no &mbito da assisténcia social, de um lado; e as respostas desta
politica em termos de oferta de servicos e beneficios a populacéo, de
outro (BRASIL, 2013i, p. 45)
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J&d a NOB/SUAS 2012, Resolugdo n° 33, de 12 de Dezembro de 2012, aprimorou
a definicdo de vigilancia. Essa norma incorpora todas as mudancas e inovagdes ao longo
dos anos no ambito da Assisténcia Social. Quanto a Vigilancia, o artigo 2° afirma que um
dos objetivos do SUAS é garanti-la enquanto funcéo da politica de assisténcia social. O
artigo 12° aponta como responsabilidade comum aos entes federados o apoio técnico e
financeiro aos Estados, Municipios e Distrito Federal para a implantacdo da vigilancia
socioassistencial; e o artigo 15° define como responsabilidade dos Estados o apoio técnico
e financeiro aos Municipios na implementac&o dessa area. No Capitulo VI, sobre a gestéo
financeira e orcamentaria, na subsecdo IV — Critérios de Participacdo para 0

Cofinanciamento, o artigo 78° aponta a observancia, dentre outros, dos seguintes critérios:

Il - implantacdo e oferta qualificada de servicos em territérios de
vulnerabilidade e risco social, de acordo com o diagnostico das
necessidades e especificidades locais e regionais, considerando 0s
parametros do teto maximo estabelecido para cofinanciamento da rede
de servigos e do patamar existente; (...)82° Para implantacdo de que trata
o inciso Il serdo considerados os dados do diagndstico socioterritorial e
da Vigilancia Socioassistencial, por meio do cruzamento de
indicadores, com o objetivo de estabelecer prioridades progressivas até
o alcance do teto a ser destinado a cada ente federativo, por nivel de
protecdo(BRASIL, 2012, p. 14) (grifos nosso).

Além do citado no paréagrafo anterior, essa normativa®® dedica um Capitulo
exclusivamente a Vigilancia Socioassistencial. Nele se estabelece o que é a vigilancia,
sua forma de operacionalizacdo, as responsabilidades de cada esfera de governo, a relagdo
direta desta com os eixos da informacéo, do monitoramento e da avaliacdo. Segundo a
referida norma, cabe a essa funcdo produzir, sistematizar analisar e disseminar
informacdes territoriais sobre as situagdes de vulnerabilidades e riscos, além do conhecer,
fiscalizar o volume e padrdes dos servicos prestados pela rede socioassistencial (BRASIL,
2012).

Tal capitulo é divido em quatro se¢Bes: o primeiro, artigo 88 até 94, especifica a
forma de operacionalizagdo dessa funcéo e as responsabilidades dos entes federativos
sobre essa area; 0 segundo, artigo 95 a 98, trata da gestdo e da operacionalizacdo da
informacdo, das diretrizes esse sistema e das responsabilidades dos entes federados. A

terceira secdo, artigo 99 a 104, trata das atribui¢des do monitoramento dentre elas a

3% BRASIL, 2012. Resolugdo n° 33, de 12 de Dezembro de 2012 do CNAS. Norma Operacional Basica do
Sistema Unico de Assisténcia Social - NOB/SUAS. Capitulo VII, art. 87 ao art. 108.
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construcdo de indicadores, as fontes de informacéo para tal acdo — o Censo SUAS, o
sistema de registro de atendimento, cadastros e sistemas gerenciais do SUAS e outros que
vierem a ser pactuados; por fim, a ultima secéo estabelece as responsabilidade dos entes
federados sobre a avaliagéo.

Quanto a operacionalidade da vigilancia, segundo o art. 88, tal funcao deve manter
estreita relacdo com areas de oferta de servicos de protecdo basica e especial, e estas
devem fornecer informac0es territorializadas a vigilancia que, apos sistematiza-las e
processa-las subsidiara o processo de planejamento das a¢des tanto do ambito da gestao
quanto da operacionalizacdo da politica. Nesse sentido tal area deve, segundo o art. 88,

inciso 2, fornecer informacdes que:

I - contribuam para que as equipes dos servigos socioassistenciais
avaliem sua propria atuacdo; Il - ampliem o conhecimento das equipes
dos servigos socioassistenciais sobre as caracteristicas da populacdo e
do territorio de forma a melhor atender as necessidades e demandas
existentes; Il - proporcionem o planejamento e a execucdo das acoes
de busca ativa que assegurem a oferta de servicos e beneficios as
familias e individuos mais vulneréveis, superando a atuagdo pautada
exclusivamente pela demanda espontanea (BRASIL, 2012, p. 41)

A vigilancia é uma area dedicada a gestdo da informacédo e deve, segundo o art.
90, apoiar efetivamente as areas de planejamento, gestdo, monitoramento, avaliacdo e
execucao dos servicos socioassistenciais, além de possibilitar a prevencdo e proatividade
da politica de assisténcia social e fortalecer a funcdo de protecdo social. Nesse sentido, é
de sua competéncia, como ja mencionado, analisar as informacdes referentes: a incidéncia
de risco e vulnerabilidade social, bem como observar as necessidades da populagao.

Quanto as competéncias dos entes federados, segundo o art. 91 da NOB/SUAS

2012, as atribui¢des comuns destes sao:

QUADRO 1. NOB/SUAS 2012, Cap. VII, art. 91 — Competéncias comuns dos entes
federados em relacdo a Vigilancia Socioassistencial

Atribuicdes COMUNS a Unido, Estado, Municipios e Distrito Federal

Analisar periodicamente os dados dos sistemas de informagéo do SUAS.

Contribuir com as areas de gestéo e de protecéo social basica e especial na elaboracéo de
diagnosticos, planos e outros

Coordenar bases de dados de modo a avaliar periodicamente os padrdes de referéncia
relativos a qualidade dos servigos ofertados;
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e acompanhar os sistemas de informacdo que provém dados sobre a rede
socioassistencial e sobre os atendimentos por ela realizados;

0 processo de realizacdo anual do Censo SUAS

Elaborar

e atualizar periodicamente diagndsticos socioterritoriais de acordo com 0s
territdrios a os parametros sobre as vulnerabilidades e aos riscos e o volume e
a qualidade das ofertas disponiveis e efetivas a populacéo

Estabelecer

articulages intersetoriais de forma a ampliar o conhecimento sobre os riscos
e as vulnerabilidades que afetam as familias e os individuos no territorio.

padrdes de referéncia para avaliacdo da qualidade dos servicos ofertados pela
rede socioassistencial e monitora-los por meio de indicadores

Gerir e alimentar de outros sistemas de informagéo.

Implementar o sistema de notificagdo compulsoria contemplando o registro e a notificagéo
ao Sistema de Garantia de Direitos sobre as situacGes de violéncia
intrafamiliar, abuso ou exploragdo sexual de criangas e adolescentes e trabalho
infantil, além de outras que venham a ser pactuadas e deliberadas.

Orientar quanto aos procedimentos de registro das informacdes referentes aos
atendimentos realizados pelas unidades da rede socioassistencial, zelando pela
padronizacéo e qualidade dos mesmos;

Realizar da gestdo do cadastro de unidades da rede socioassistencial publica no
CadSUAS;

Utilizar a base de dados do Cadastro Unico como ferramenta para construgio de mapas

de vulnerabilidade social dos territorios;

a base de dados do Cadastro Unico como instrumento permanente de
identificagdo das familias que apresentam caracteristicas de potenciais
demandantes dos distintos servigos socioassistenciais e, com base em tais
informacGes, planejar, orientar e coordenar agBes de busca ativa a serem
executas pelas equipes dos CRAS e CREAS;

dos dados provenientes do Sistema de Notificacdo das Violacbes de Direitos
para monitorar a incidéncia e o atendimento das situa¢fes de risco pessoal e
social pertinentes a assisténcia social;

Fonte: Brasil, 2012, p. 41 e 42.

Quanto as atribuicGes especificas de cada ente federado, o quadro 2, as apresenta.

De modo geral, a Unido é responsavel por apoiar os outros entes, além de atuar no

planejamento, na organizagdo, coordenacdo e gestdo federal da &rea. Aos Estados

competem o auxilio aos municipios tanto tecnicamente quanto no fomento de pesquisas

regionalizadas dos servicos, além de coordenar no &mbito estadual do processo de

preenchimento do Censo SUAS. Aos municipios e Distrito Federal cabem, basicamente,

o fornecimento de informacdes (ja mencionadas no quadro), a articulagéo entre vigilancia

socioassistencial e protecdo social e a alimentagdo do CadSUAS.
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QUADRO 2. NOB/SUAS 2012, Cap. VII, art. 92 ao 94 — Competéncias especificas de
todos os entes federados em relacéo a Vigilancia Socioassistencial

Unido

Estados

Municipios e
Distrito Federal

Apoiar e Apoiar Apoiar tecnicamente a Colaborar com o planejamento das
Colaborar tecnicamente a estruturacdo da Vigilancia atividades pertinentes ao
estruturagdo da Socioassistencial nos cadastramento e a atualizacdo
Vigilancia municipios do estado cadastral do Cadastro Unico em
Socioassistencia ambito municipal
I nos estados, DF
e municipios
Propor Propor
pardmetros
nacionais para 0s
registros de
informacdes no
ambito do
SUAS;
Propor
indicadores
nacionais para o
monitoramento
no ambito do
SUAS.

Planejar, Planejar e Coordenar, em ambito Realizar a gestdo do cadastro de

Coordenar coordenar, em estadual, o processo de unidades da rede socioassistencial

e Gerir ambito nacional, realizacdo anual do Censo privada no CadSUAS, quando nao

0 processo de SUAS, apoiando  houver na estrutura do 6rgdo gestor
realizacdo anual tecnicamente os municipios &rea  administrativa  especifica
do Censo SUAS, para o preenchimento dos responsavel pelarelacdo com arede
zelando pela questionarios e zelando socioassistencial privada.
qualidade  das pela qualidade das

informagdes informagdes coletadas

coletadas

Organizar, Organizar, Desenvolver estudos para Elaborar e atuar, juntamente com a

Desenvolver  normatizar e subsidiar a regionalizagdo Protecdo Baésica e Especial na

e Elaborar gerir dos servigos de protecdo construgédo de diagnosticos

nacionalmente, social especial no ambito socioterritoriais nos CRAS e
no ambito da do estado CREAS de sua abrangéncia.
Politica de

Assisténcia

Social, o sistema

de notificacOes

para eventos de

violéncia e

violacéo de

direitos.

Fornecer Fornecer sistematicamente  aos
CRAS e CREAS listagens
territorializadas  das  familias
beneficiarias do BPC e dos
beneficios eventuais e monitorar
a realizacdo da busca ativa destas
familias pelas referidas unidades
para insercdo nos respectivos
SEervigos.

Fornecer sistematicamente  aos
CRAS e CREAS listagens
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territorializadas das familias em
descumprimento de
condicionalidades do Programa
Bolsa Familia, com bloqueio ou
suspensdo  do  beneficio, e
monitorar a realizacdo da busca
ativa destas familias pelas referidas
unidades e o registro do
acompanhamento que possibilita a
interrupgdo  dos  efeitos do
descumprimento sobre o beneficio
das familias.

Fornecer  sistematicamente  as
unidades da rede socioassistencial,
especialmente aos CRAS e
CREAS, informacGes e indicadores
territorializados,  extraidos  do
Cadastro Unico, que possam
auxiliar as acbes de busca ativa e
subsidiar as  atividades de
planejamento e avaliagdo dos
préprios servigos.

Elaboracéo propria
Fonte: Brasil, 2012, p. 42 e 43.

Por fim, o capitulo da NOB/SUAS 2012 aborda a relacdo da vigilancia com a
informacdo, o monitoramento e avaliacao, tema que sera tratado no subtopico especifico,
denominado Vigilancia Socioassistencial e o ciclo da politica publica (topico 4.1).

Apos a apreensao de como a vigilancia socioassistencial foi incorporada ao marco
normativo da politica de assisténcia social, cabe compreender as similaridades e

divergéncias entre as concepcdes desse conceito nas diferentes normativas.

3.1.1. Similaridades e Divergéncias

Considerando a definicdo de vigilancia socioassistencial, tal subtdpico pretende
expor as principais mudancas e aprimoramentos na concepc¢do dessa funcdo. Para tanto,
0 quadro abaixo relaciona as principais normativas da Assisténcia Social e como

aparecem a definicdo de vigilancia.

QuaADRO 3. Defini¢do de Vigilancia Socioassistencial nas normativas da politica de
assisténcia social.

Normativa Definicéo Observacdes

Né&o apresenta uma definicdo, mas cita a
LOAS e necessidade de estabelecer estudos para
fundamentar a assisténcia social.
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Lei n®8.742 de 07
de dezembro de

com alteracdes da
Lei n®12.435 de
julho de 2011

territorialmente a capacidade
protetiva das familias e nela a
ocorréncia de vulnerabilidades,
de ameacas, de vitimizacGes e
danos” (pag. 9).

1993
N&o menciona uma definicdo, mas
PNAS/1998 e propde um sistema de informagdes para
a assisténcia.
“produgdo, sistematizacdo de
informacGes, indicadores e A Vigilancia Social é responsavel por
indices  territorializados das fornecer informagGes territoriais sobre
PNAS/2004 situacbes de vulnerabilidade e 0s usuarios e padrGes de servigos.
risco pessoal e social que Aparece como referéncia  para
incidem sobre familias e pessoas organizagéo dos Servicos
nos diferentes ciclos da socioassistenciais.
vida.”(pag. 39)
A Vigilancia ¢ “responsavel por detectar
w . . e informaras caracteristicas e dimensdes
desenvolvimento da capacidade L S
. N . das situacbes de precarizagdo, que
de meios de gestdo assumidos r ) "
x R vulnerabilizam e trazem riscos e danos”.
pelo 6rgdo publico gestor da - N )
Assisténcia Social para conhecer Inicia-se uma relagdo dessa area com a
NOB/ SUAS 2005 estdo da informacéo e 0
a presenca de formas de gestd & T
- . monitoramento. Apresenta 0S primeiro
vulnerabilidades  social da
~ e passos para 0 Censo SUAS.
populacdo e do territério pelo ~
. s Aparece como funcdo e muda-se a
qual € responsavel” (pag. 89) . LI .
nomenclatura: de vigilancia social para
vigilancia socioassistencial.
o A . . . A vigiléncia socioassistencial é um dos
a vigilancia socioassistencial, . ~
. . instrumentos das  protecbes da
que visa a analisar T - g
LOAS assisténcia social (padg. 15) que

identifica e previne as situagdes de risco
e vulnerabilidade social e seus agravos
no territario.

Aqui é definida como objetivo da
politica.

NOB/SUAS 2012

Funcdo da Politica de Assisténcia
Social que produz, sistematiza,
analisa e dissemina informacoes
territoriais sobre situacdes de
vulnerabilidades e riscos &
volume e padrdes dos servi¢os
prestados pela rede
socioassistencial (pag. 40).

E apresentada como
Assisténcia que dever fiscalizar a
padronizagdo dos Servicos
socioassistenciais, além de mapear o

fungdo da

territorio visando conhecer as
vulnerabilidade e os riscos.
Tem seus objetivos, atribuicdes

definidas em um capitulo especifico.

A definicdo apresentada pela PNAS/2004 traz uma ideia ampla do que

corresponde a Vigilancia Socioassistencial, tal definicdo é reafirmada na NOB/SUAS

2005, e em ambas essa area é tratada segundo sua finalidade para a Politica de Assisténcia.

A Norma Operacional Béasica de 2005 indicava a gestdo da informacdo como uma

competéncia desse setor considerando a necessidade de desenvolvimento de capacidade

de gest@o para atingir seus objetivos. Cabe destacar que a primeira normativa utiliza o
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termo “Vigilancia Social”, na NOB/SUAS 2005 a expressao “social” ¢ substituida por

“socioassistencial”. Sobre tal modificagdo o entrevistado 3 argumenta:

(...) durante um tempo o termo Vigilancia Social foi maldito na
perspectiva académica, mas com o tempo foi assimilado. E também o
termo “social” era ruim, mas rapidamente se buscou outro melhor (...)
Vigilancia Socioassistencial traduz melhor a ideia desse novo conceito,
ou seja, a vigilancia sobre as vulnerabilidades sociais e 0s servigos
ofertados (entrevistado 3, 2014)

As alteracdo da LOAS, apesar de prever essa funcdo no ambito normativo, expoe
uma contradicédo: se por um lado, a vigilancia € vista como instrumento de protecéo social
que deve prevenir as situacGes de vulnerabilidade, por outro, ela é posta como um
instrumento de analise da “capacidade protetiva das familias e nelas a ocorréncia de
vulnerabilidades” (BRASIIL, 2011, p.9). Em outros termos, quando a Lei relaciona a
vigilancia socioassistencial com a prevencao das situac6es que vulnerabilizam os sujeitos
ela amplia e corrobora uma concepcao protetiva desse conceito, mas quando o relaciona
como a capacidade protetiva das familias recorre a uma defini¢cdo obscura no &mbito da
Assisténcia Social tendo em vista a inconsisténcia do que seria tal capacidade. Um dos

entrevistados argumenta quanto a defini¢do posta pela LOAS 2011 argumentando:

Eu acho que nem essa capacidade protetiva estd muito clara. Nao esta
claro porque a Assisténcia Social ainda esta discutindo o que trabalho
com familias. E se ela ainda esta discutindo familia, ela ainda ndo tem
clareza do que é essa capacidade protetiva — afinal que capacidade
protetiva estamos falando? (...) O que se vé é que no momento atual da
politica é a visdo da familia ainda muito permeada pelo programa de
transferéncia de renda onde a familia precisa provar que é merecedora
do beneficio(...) dai se tem um forte teor fiscalizatdrio.

(entrevistado 1, 2014)

Considerando o rango cultural da Politica de Assisténcia Social como uma politica
punitiva, fiscalizatéria e desenvolvida sob a l6gica do favor, de certa forma, a LOAS abre
brecha para uma interpretacdo equivocada do que deveria ser a Vigilancia
Socioassistencial, ou seja, uma funcdo sob a perspectiva de direitos social e de
proatividade na protecdo social, podendo ser incorporada sob uma perspectiva
moralizante e modeladora sobre 0 comportamento e organizacdo das familias. Quanto a
essa centralidade da familia na politica de assisténcia social, ja tratada no capitulo

anterior, ha polémicas sobre o tema:
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(...) Se por um lado este movimento pode representar um avango no
sentido de romper com a perspectiva de tomar o individuo isolado de
suas relagfes sociais, por outro impde-se a necessidade de outras
definicOes e explicitacbes que decorrem da concepcao da familia como
sujeito sociais e de direitos, sob a pena de reforco da cupabilizacao das
familias e de despolitizagdo quando se reproduz o discurso das ‘familias
desestruturadas e incapazes de aproveitar as oportunidades que lhe séo
oferecidas pela sociedade (e também o Estado) para resolverem seus
problemas com seus préprios recursos (COUTO; YAZBEK;
RAICHELIS, 2012, p. 78)

Por fim, a Norma Operacional Bésica de 2012 incorpora todas as alteracdes e
aprimoramentos feitas a concep¢do da vigilancia, e como j& mencionado, essa funcéo é
detalhada e organizada a partir dessa norma. Nessa normativa ndo se menciona a relagéo
entre vigilancia e a familia. Em termos gerais, essa normativa estabeleceu que a

Vigilancia Socioassistencial:

(...) deve estar estruturada e ativa em nivel municipal, distrital, estadual
e federal, contribuindo com as areas de protecdo social bésica e de
protecdo social especial por meio da elaboragdo de estudos, planos e
diagnosticos capazes de ampliar o conhecimento sobre a realidade dos
territérios e as necessidades da populagéo, auxiliando no planejamento
e na organizagdo das acOes realizadas nesses territorios. (BRASIL,
2013i, p. 45).

Percebe-se, portanto, o crescente quanto a defini¢éo e aprimoramento do conceito
de Vigilancia Socioassistencial nas normativas da assisténcia. Contudo houve um
momento de inflexdo, ao voltar-se para a capacidade protetiva das familias, o que mostra
a contradicdo presente sobre o lugar da familia nessa politica bem como a necessidade de
discutir essa questéo.

Segundo o relatério sobre a analise da capacidade protetiva das familias®’,
realizado na cidade de S&o Paulo com familias beneficiarias de programa de transferéncia

de renda desta metropole, tal conceito esté relacionado aos contextos territoriais sendo,

0 resultado de um conjunto de elementos que permitam avaliar as
condic¢des e as possibilidades da familia, como sujeitos e como coletivo,
em alcancar respostas qualificadas para enfrentar as dificuldades da
vida, desde seu cotidiano e a partir do territorio onde vive (BRASIL,
2011b, p. 75).

S’BRASIL. Relatério Final e Sumario Executivo do Estudo para andlise da capacidade protetiva das
familias — Produto 2. 2011. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Disponivel em:
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/PainelPEl/...pdf. Acesso em: 01 de julho de 2014
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Portanto, considerando alguns conceitos fundantes a Vigilancia Socioassistencial,
cabe a essa politica debater certos conceitos para implementar desta funcéo, tais como: a)
familia e a capacidade protetiva desta, afinal € preciso delimitar se a politica vai proteger
a familia ou “vigiar” se estas estdo protegendo seus membros; b) o territorio pois este é o
espaco da realidade social; ¢) vulnerabilidade e risco, mencionado no capitulo anterior.

Esse topico foi construido para enfatizar como a auséncia de termos constantes,
de uma construcgdo solida dos conceitos, pode interferir no entendimento e, portanto, na
implementacdo da politica de assisténcia social como um todo e da vigilancia
socioassistencial, especificamente. Entdo, tendo em vista também compreensdo da
construcdo dessa funcdo, o proximo tépico fara um resgate histérico e sociopolitica da

vigilancia no ambito do SUAS.

3.2. A construcdo sociopolitica da Vigilancia Socioassistencial no contexto do SUAS

A politica de assisténcia social foi considerada uma pré-adolescente na
comemoracdo dos 10 anos da aprovacdo da LOAS (SPOSATI, 2010), e como todas as
adolescentes tem sonhos e planos. Para realizar suas aspiragdes mais intimas ela precisa
ser reafirmar com caréater de direito e considerando suas origens, o lugar onde vive, sua
situacdo financeira, suas relacdes com seus parentes, especialmente, as particularidades
que a diferencia de suas irmas — a saude e a previdéncia social — e de seus primos, as
outras politicas sociais.

Em outros termos, tal adolescente vive a fase da descoberta e de si mesma do
mundo. Nesse processo é estabelecido um sistema tendo em vista a organizacdo dessa
jovem politica pablica — 0 SUAS — a lente que a fara olhar para a realidade a seu redor é
a vigilancia socioassistencial, e, também para, uma melhor atuacdo desta politica na
realidade social. Considerando que tal analogia ja foi utilizada pela professora Sposati
(2010), cabe compreender a origem e 0 processo de adocao dessa ideia do conhecimento
da realidade trazida para o &mbito da politica de Assisténcia.

Dados mostram que tal conceito emerge nas discussdes da IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social realizada de 07 a 10 de dezembro de 2003, em Brasilia,
que teve como tema “Assisténcia Social como politica de inclusdo: uma nova agenda para
a cidadania - LOAS 10 anos”. O objetivo dessa Conferéncia foi realizar uma anélise dos
10 anos de implementacdo da LOAS, além de propor uma nova agenda para essa politica.

Sobre tal assunto, o entrevistado 2 complementa:
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Na preparacdo da politica de 2004 tivemos algumas mesas com alguns
pensadores discutindo a formulagdo da politica que mais tarde vai
desencadear na NOB/SUAS 2005. Ai surge essa ideia de trés funcdes.
Entdo, a vigilancia aparece nesse aperfeicoamento da PNAS de 1998,
que é muito mais que uma revisdo, & uma reformulagdo que se
desencadeia no SUAS (Entrevistado 2, 2014).

Dentre as construgdes realizadas na IV Conferéncia Nacional percebe-se essa
reformulacdo da PNAS e da NOB/SUAS. De modo geral, tal Conferéncia foi organizada
para debater, avaliar e analisar as proposicOes desencadeadas pelas Conferéncias
Municipais e Estaduais tendo em vista o tema da Conferéncia. Para cumprir com o tema

proposto foi organizado quatro grandes subtemas (BRASIL, 2003):

1. Assisténcia Social - Conceber a politica para realizar o direito: estabelecer 0s
objetivos da politica; as suas responsabilidades na garantia de agBes de sua
competéncia; a delimitacdo dos principios da universalidade, focalizacdo e
seletividade quanto aos beneficios, servicos, programas e projetos, além de avaliar e
estabelecer abrangéncia e eficacia destes; delimitar os seus usuarios e a relacdo dessa
politica com a filantropia.

2. Organizacao e Gestdo - Planejar localmente para descentralizar e democratizar o
Direito: criacdo de estratégias para articular o comando unico; fortalecer o poder
local quanto a definicdo dos beneficios, programas e servicos conforme suas
necessidades considerando a descentralizacéo; estabelecer as responsabilidades dos
entes subnacionais em relacdo a gestdo; além de pensar um sistema de indicadores e
dados para monitorar e avaliar; mecanismos de capacitacdo dos trabalhadores e a
articulacdo dos intergestores tanto com as entidades de Assisténcia quanto com 0s
conselhos.

3. Financiamento - Assegurar Recursos para Garantir a Politica: pensar a gestdo do
Fundo da Assisténcia Social de forma (re)distributiva considerando as
responsabilidades dos entes subnacionais no cofinanciamento da politica; além de

pensar estratégias para fortalecer o financiamento desta.

4. O ultimo eixo trata da Mobilizacéo e Participacdo como Estratégia para Fortalecer
0 Controle Social: pensar a atuacdo do Conselho em relagdo ao controle social, a
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participacdo, formulacdo, normatizacdo e deliberacdo nesses espagos; assegurar
condigdes de funcionamentos dessas esferas e incentivar a participacdo da sociedade
civil em defesa dessa politica; além de monitorar e avaliar a implementacdo das

deliberacdes das Conferéncias, competéncia dos Conselhos.

O Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS é a expressdo maxima das
deliberagdes dessa Conferéncia, compondo um novo ordenamento politico-institucional
para a area. Sua concepcao foi materializada nos subtemas supracitados e teve a ampla
discussdo entre os participantes do evento que o reconhecem como uma iniciativa urgente
tendo em vista a organizacdo e gestdo da Politica de Assisténcia Social (BRASIL, 2003).

No que concerne a Vigilancia Socioassistencial, percebe-se uma referéncia a ideia
de conhecimento das vulnerabilidades sociais, um dos eixos da Vigilancia
Socioassistencial, nas deliberagdes do primeiro subtema, a0 mencionar a necessidade de

prevenir tais situagdes:

Garantir a implementacdo e ampliagcdo de programas de prevencgdo e
protecdo direcionados aos destinatarios da Politica de Assisténcia
Social com centralidade na familia, priorizando aquelas em condicGes
de vulnerabilidade, desvantagem pessoal e/ou circunstanciais (...)
Esferas: federal, estadual e municipal (BRASIL, 2003, p. 2).

Ja no segundo eixo, sobre a gestdo e organizacdo da PAS, uma das deliberagdes
construidas é a elaboragdo de uma agenda politica para a implementacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social que deve se propor a: definir competéncias, atribuicoes,
forma de financiamento de cada esfera de governo; avaliar a implementacédo ou ndo de
consorcios; romper com a verticalizacdo das acdes; além de garantir o monitoramento e
a avaliacdo, e assegurar a articulacéo de fluxo de informagéo (BRASIL, 2003). As duas
ultimas deliberacfes pressupdem a construcdo de um sistema de informacdes tanto para
a articulagéo destas quanto para o monitoramento e avaliacéo.

Como mencionado pelo entrevistado 2, a vigilancia socioassistencial surge no
ambito do SUAS, a partir dos debates trazidos para IV Conferéncia e pela militancia
politica em defesa da Assisténcia Social.

Estavamos trazendo para o &mbito do SUAS um programa de governo
que vinhamos trabalhando de entre 2001 e 2002 fora e dentro do
governo (...) trabalhando para o programa de governo do presidente
Lula. Nos éramos um grupo de militante da oposi¢do, mas também ja
tinha algumas pessoas em alguns governos e prefeituras que ja estavam
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formulando, trabalhando e discutindo sobre a politica de assisténcia
(Entrevistado 2, 2014).

Dentre as experiéncias® em defesa dessa politica, especialmente em relagdo a
vigilancia socioassistencial, destaca-se a Prefeitura de S&o Paulo que reorganizou a area
de Assisténcia Social no periodo de 2002-2003 por meio do Programa de Reordenamento
da Politica de Assisténcia Social na Cidade de Sado Paulo (Portaria n°
018/SAS/GABJ/2002). Tal programa formou um grupo de trabalho responsavel por
coordenar o processo de construcdo do Plano Municipal de Assisténcia Social naqueles
anos. O objetivo desse reordenamento era a consolidar a assisténcia social como politica
publica, significando uma ruptura como a visdo compensatoria e de benemeréncia da
assisténcia social por meio de acOes previamente planejadas (BRASIL, 2002). Nesse
processo a vigilancia social®® foi necessaria para a gestdo da politica.

A instalagdo da vigilancia em Séo Paulo foi extremamente necessaria e
importante pela dimensdo da propria cidade. Ndo da& para pensar
nenhuma politica em Sdo Paulo sem se ter um bom sistema de
informacéo instalado, mas isso ndo pode ser isolado da capacitacdo dos
profissionais que vao lidar diretamente com as informacdes, porque a
partir do momento que os profissionais iam descobrindo as coisas era
possivel avaliar como aquilo seria aproveitado ou ndo na gestdo. Essa
ndo foi uma experiéncia isolada; a gente teve um programa que se
chamou “Programa de Reordenamento da Assisténcia Social em Sao
Paulo” que alterou toda a logica de gestdo, entéo a vigilancia, ela entra
nesse processo (Entrevistada 1, 2014).

Segundo relatos do entrevistado 1, a construcdo da vigilancia socioassistencial
naquela a metrépole iniciou-se pela identificacdo e valorizacdo dos profissionais que
trabalhavam com informatica no &mbito da politica de assisténcia social. Nesse processo
os profissionais passaram a dominar bancos de dados, geoprocessamento e outras
ferramentas, além de demandarem das regides administrativas informacGes
territorializadas, formando assim uma cultura de informacdo. Anterior essa experiéncia a
cidade de Sédo Paulo ja tinha sido mapeada por meio de um trabalho desenvolvido pelo
Nucleo de Assisténcia Social da Pontificia Universidade Catolica (PUC) de S&o Paulo e

o Férum de Assisténcia Social, denominado Mapa da Inclusio e Exclus&o®.

38Considerando as entrevistas realizadas, essa experiéncia ndo foi Gnica, porém foi a que mais influenciou
no processo de introdugdo da vigilancia social na Politica Nacional de Assisténcia Social.

% Primeira nomenclatura dada a vigilancia socioassistencial. “Os servigos socioassistenciais no SUAS sdo
organizados segundo as seguintes referéncias: vigilancia social, protecdo social e defesa social e
institucional” (BRASIL, 2004, p. 39).

40A construcdo do Mapa da Excluséo/Inclusido Social de Sdo Paulo, em 1996, analisou territorialmente os
96 distritos da cidade utilizando uma escala de abordagem permitisse uma vis&o total, mas considerando as
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Acredito que sdo essas iniciativas, essas pesquisas, essas ferramentas
gue vao dando corpo para a importancia de se utilizar essas ferramentas
na politica de assisténcia social, que posteriormente é desenhada como
fungdo. Acredito também com a inspirada com da experiéncia do SUS,
com a Vigilancia em Salde, que vai ter essa funcdo preventiva e de
planejamento no sentido de observar melhor a realidade e se planejar
acOes conforme as demandas (Entrevistado 1, 2014).

Os outros entrevistados corroboram da ideia de inspiragdo na politica de saude,
mas todos ressaltam que apesar da inspiracdo, a vigilancia socioassistencial tém
particularidades. “Na assisténcia se constroi uma ideia de vigilancia que incorpora as
atividades de monitoramento e avaliagdo, na vigilancia em satide nao” (entrevistado 3,
2014). Segundo Waldman (1995), a vigilancia em saude parte de algumas experiéncias
municipais e tem por pressuposto a “geréncia de servicos de saude, com especial énfase,
ndo so a assisténcia integral a saide, mas também as condi¢des de vida da populacgéo (...).
Em outros termos a retomada da ampla utilizacdo da epidemiologia na pratica sanitaria”
(WALDMAN, 1995, p. 136).

Cabe compreender a concepcdo de Vigilancia em Salde sob a perspectiva de uma
area gque atua em duas dimensoes - epidemioldgica e sanitaria. Segundo a Lei n° 8.080,
de 19 de setembro de 1990, a Vigilancia Epidemiolégica é o conjunto de a¢Ges que visa
conhecer, identificar e prevenir “mudancas nos fatores determinantes e condicionantes de
satde individual ou coletiva, com a finalidade de recomendar e adotar as medidas de
prevengdo e controle das doengas ou agravos” (BRASIL, 1990, p.1). J& a Vigilancia
Sanitéria visa promover acles capazes de eliminar, diminuir ou prevenir riscos a saude,
além de intervir em problemas sanitarios com relacdo ao meio ambiente, a producao,
circulacdo e distribuicdo de bens e servicos referente a salude. No Brasil a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) é responsavel por criar normas e
regulamentos, além de fiscalizar os padr6es dos alimentos, dos servigcos (hospitais,
laboratorios, etc.) e produtos, como medicamentos, cosméticos e outros (BRASIL, 1990).
Nesse sentido, quanto a influéncia dessas areas sobre a concepcdo de vigilancia

socioassistencial, o entrevistado 3 faz o seguinte paralelo:

variagBes da cidade. Tal mapa foi uma ferramenta que permitiu hierarquizar os territorios das cidades a
partir de um padréo basico de condigdes de vida estabelecendo uma leitura das necessidades da populacao,
tornando-se um instrumento de decisdo politica capaz de contribuir nos processos de negociagdes no ambito
gestéo.
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Quando se pensa 0s padrdes de servicos e o risco e vulnerabilidade, de
alguma maneira, pode-se fazer uma analogia com a separacdo entre
vigilancia epidemioldgica e sanitaria na satde. A vigilancia de padroes
de servigos na assisténcia social ndo & mesma coisa que vigilancia
sanitaria, mas em alguma medida tem uma relacdo, 0 mesmo acontece
com a vigilancia de riscos e vulnerabilidades e a vigilancia
epidemioldgica (entrevistado 3, 2014).

Por outro lado, essa inspiracdo na Vigilancia em Saude, ao herdar a nomenclatura
“vigilancia”, ainda ¢é associada a concepcao fiscalizatoria de “vigiar e punir”*! — reflexo
do histdrico punitivo das politicas de protecdo social tanto no mundo como no Brasil. Um
dos entrevistados argumenta que na epidemiologia o conceito de vigilancia ja estava
consolidado e a sociedade sabia seu significado e sua funcionalidade; na assisténcia tal
ideia é nova, ndo ha um conceito consolidado, mas defini¢6es. “Na verdade, tenta-se criar
um conceito para algo novo que ndo existia até entdo” (entrevistado 3, 2014). O
entrevistado conclui dizendo que ¢é preciso construir tal conceito “e reafirmar que estamos
fazendo vigilancia dos riscos e vulnerabilidades, e dos padrdes de servicos. Em ultima
instdncia ¢ uma vigilancia para proteger” (entrevistado 3, 2014). Por fim, um dos
entrevistados argumenta que o termo vigilancia socioassistencial esta em processo de
disputa, sendo necessario reflexdes, debates, a reafirmando a perspectiva do direito.

Portanto, a ideia de uma ferramenta que busque conhecer as necessidades dos
usuarios da politica inspira-se tanto no modelo da salde quanto em algumas experiéncias
regionais no ambito da assisténcia social. O proximo topico pretende compreender a

vigilancia enquanto fung&o da politica.

3.3. Vigilancia Socioassistencial como fun¢ao da politica de assisténcia social

No ambito do SUAS as trés funcbes — vigilancia socioassistencial, defesa de
direitos e protecdo social - delimitadas desde da revisdo da PNAS, em 2004, s&o
interdependentes e complementares. Desse modo, essas fungbes estabelecem o
comprometimento da Assisténcia Social com a defesa dos direitos e a compreensdo da
realidade no campo protecdo social, sob a perspectiva da prevencdo, de modo a
ultrapassar a dimenséo individual, a medida que rompe com a dicotomia entre a realidade

da populacdo e a oferta de servigos publicos. Nesse sentido, a Vigilancia Socioassistencial

“IMichel Foucault (1987) busca compreender os mecanismos sociais referentes aos sistemas penais
ocidentais da era moderna, dedicando a analise da vigilancia e da punicdo em hospitais, prisdes e
escolas. Seu trabalho é baseado em documentos histdricos franceses, mas as questdes trazidas pelo
autor influenciaram indmeros pensadores contemporaneos.
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ndo deve ser pensada separadamente da protecdo social e da defesa de direitos
socioassistenciais.

A fungdo de Vigilancia pretende antecipar a ocorréncia de riscos e
vulnerabilidades sociais por meio da producdo de estudos, pesquisas, diagndsticos
sociais, indicadores e indices, tendo em vista a identificacdo de situacGes de exclusédo
social e, como decorréncia, a producdo de um sistema de informacdes e 0 mapeamento
dessas situacdes tendo em vista subsidiar o planejamento de acdes (BRASIL, 2005b).
Assim, o0 presente topico tem por objetivo compreender a adocdo da Vigilancia
Socioassistencial enquanto funcéo.

Considerando que a materializacdo de uma funcdo requer parametros para acoes
de uma politica, para a concretizacdo da Vigilancia Socioassistencial € necessario uma
estrutura de gestdo que tenha responsabilidade por fazé-la acontecer (entrevistado 3,
2014). Por outro lado, a Vigilancia Socioassistencial ndo pode ser reduzida a um setor de
gestdo, apesar de precisar dessa estrutura organizacional. Assim, é preciso também a
compreensdo, valorizacao e participacdo dos atores dessa politica na implementacéo de
uma nova cultura da informacao, tendo em vista o fortalecimento dessa funcéo enquanto
parte da gestdo (um especialista entrevistado 1, 2014).

Enquanto funcdo da Assisténcia Social, a Vigilancia Socioassistencial se
compromete com a instituicdo e consolidacdo de um modelo de atengdo que pretende
reconhecer e identificar as necessidades da populacdo de modo a agir proativamente as
demandas (BRASIL, 2013h). O entrevistado 3 afirma que além dessa acdo proativa tem-
se uma énfase na interpretacdo cientifica das necessidades da populacdo, rompendo,
portanto, com a visdo fragmentada e clientelista da Assisténcia Social. Por outro lado,
“ela dentincia muitas vezes a omissao do proprio Estado, o que muitos chamam hoje de
desprotecdes. (...) esse olhar € quase como uma consciéncia critica da protecdo”
(entrevistado 3, 2014).

A Vigilancia Socioassistencial assim, garante a politica de assisténcia social uma
visdo da totalidade, tendo em vista que a realidade é complexa e dindmica e 0s segmentos
sociais sdo heterogéneos. Portanto, faz-se necessario conhecer quais sdo as demandas,
qual a cobertura e a qualidade dos atendimentos, além de ampliar a concepcéo de direitos
socioassistenciais (BRASIL, 2013e). Pois o conhecimento nos auxilia tanto na
desmistificacdo da realidade quanto a conducdo dos trabalhos a serem desenvolvidos
(IAMAMOTO, 2001). Tal funcéo possibilita, deste modo, a construcdo de estratégias e
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propostas de acOes tendo em vista o fortalecimento e a materialidade da prote¢éo social

no SUAS, além de romper com a l6gica emergencial dessa politica:

(...) a Vigilancia Socioassistencial contribui para a superacéo do carater
emergencial e fragmentado que impregnou historicamente as agdes
assistenciais, ao consolidar a assisténcia social como acgdo publica que
conhece e monitora as situacbes concretas que levam as
vulnerabilidades e riscos, afim de garantir estratégias adequadas de
protecdo social e o desenvolvimento de acfes preventivas (BRASIL,
2013e, p. 27).

No ambito da gestdo, cabe essa funcédo ser produto e processo. Ou seja, 0 processo
de levantamentos de dados ndo pode ter um fim em si mesmo, ser somente processo; é
preciso gerar fluxos de informacdes, por exemplo, por meio de mapeamento das regides,
tendo em vista subsidiar tanto a gestdo quanto a execucdo da politica (entrevistado 1,
2014). A publicagdo CapacitaSUAS do MDS intitulada Vigilancia Socioassistencial:
garantia de carater publico da politica de Assisténcia Social, relaciona esse papel da

Vigilancia considerando a gestdo da politica e as outras duas funcdes:

(...) a Vigilancia Socioassistencial €, a0 mesmo tempo, processo e
produto. Pensada ou executada td0 somente como processo, como
sistema tecnolégico ou como um conjunto de procedimentos gera
insumos racionais para gestdo. Sem ddvida ha aqui ganhos no sentido
de superar a leitura subjetiva, individual e pontual. Mas, ela precisa
gerar resultados, que impliquem na garantia de protecdo social e na
defesa de direitos. Portanto, para além da constatacdo da situagdo
encontrada ela permite estabelecer comparativamente o alcance de
metas para uma politica isonémica para toda a populacdo brasileira.
Nessa direcdo, a Vigilancia Socioassistencial contribui para a
construgdo da isonomia e a efetivagdo de direitos sociais (BRASIL,
2013e, p. 17).

Sob essa perspectiva um dos entrevistados argumenta que tal funcdo deve
ultrapassar a esfera da exposic¢ao do problema devendo propor solugdes. “Néo é s6 tomar
conta do problema, e dar conta dele, se propor a resolvé-lo; isso € compromisso com
resolutividade, uma coisa que a Assisténcia Social nunca tinha se proposto a fazer”
(entrevistado 2, 2014).

O territério como espaco vivido*? é outra dimensdo que merece destaque, pois este

assumird um papel estratégico como base informagdes e também como um espago de

42Espaco das relagBes sociais, ou seja, 0 espaco usado “onde se ddo as relagdes entre os homens, as
institui¢des, onde a vida e suas contradi¢des sdo manifestadas de forma cotidiana. Assim, o territorio traz
consigo as expressdes da relacdo exclusdo/incluséo e os significados concretos desse processo em curso na
sociedade brasileira” (KOGA, 2011, p. 292).
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atuacdo sobre as vulnerabilidades e os riscos presentes nas diversas regides. Parte-se da
concepcao de territorio como espago usado como “o chdo mais a identidade” (SANTOS,
2002, p. 17 apud BRASIL, 2013e, p. 65), sendo esse chéo e as suas particularidades os
insumos para a construcdo dessa funcao, pois é nesse territorio que a dindmica da vida
acontece (BRASIL, 2013e). Sobre tal tematica Koga (2011) afirma:

O territorio também representa o chdo do exercicio da cidadania, pois a
cidadania significa vida ativa no territorio, onde se concretizam as
relacBes sociais, as relagbes de vizinhanga e solidariedade, as relagdes
de poder. E no territério que as desigualdades sociais tornam-se
evidentes entre os cidaddos, as condic¢des de vida entre moradores de
uma mesma cidade mostram-se diferenciadas, a presenga/auséncia dos
servigos publicos se faz sentir e a qualidade deste mesmo servigos
apresentam-se desiguais. Dessa forma, o direito a ter direito € expresso
ou negado, abnegado ou reivindicado a partir de lugares concretos: o
morar, o estudar, o trabalhar, o divertir-se, o viver saudavelmente, o
transitar, o opinar, o participar (p. 33)

Nesse sentido, hd uma estreita relagcdo entra a viabilizacdo de direitos (no caso, a
Assisténcia Social) e o territdrio, por isso a Vigilancia Socioassistencial a considera um
dos seus eixos, juntamente com a vulnerabilidade e o risco social.

Por fim, compreendido as caracteristicas da Vigilancia Socioassistencial no
ambito da Politica de Assisténcia Social, cabe aprofundar a relacdo dessa funcdo com a
gestdo dessa politica publica destacando o subsidio desta nas fases de monitoramento e

avaliacdo. Tal tema que sera tratado no proximo capitulo.
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CAPiTULO 4

O “ESTADO DA ARTE” DA VIGILANCIA SOCIOASSISTENCIAL

A Vigilancia Socioassistencial € uma fungdo da Politica de Assisténcia Social
responsavel por apreender, considerando o territorio, a oferta e a demanda por servicos
socioassistencial, para potencializar as outras fungdes - protecdo social e defesa dos
direitos. Além disso, a Norma Operacional Bésica estabelece uma relacdo da vigilancia
com a gestdo da politica. Nesse sentido, esse capitulo propbe-se a abordar a relacdo da
vigilancia socioassistencial com o ciclo da politica pablica, além de apresentar a producéo

tedrico-documental sobre o assunto, os desafios e limites dessa funcéo.

4.1. Vigilancia Socioassistencial e o ciclo da politica publica

A Norma Operacional Basica do SUAS (NOB/SUAS) de 2012, como ja
mencionado, trata no seu sétimo capitulo da Vigilancia Socioassistencial - estabelecendo
a forma de operacionalizagéo desta; e sua relagdo com a informagao, 0 monitoramento e
a avaliacdo. Nesse sentido, o presente subtdpico tem por objetivo apresentar a relagédo
entre essa funcdo da assisténcia social com o monitoramento e a avaliacao, fases do ciclo
da politica publica. Além de compreender a importancia da informacdo para a avaliagdo
e o0 planejamento de novas a¢des no ambito da politica publica.

Cabe destacar que ndo existe um consenso sobre o conceito de politica pablica.
De modo geral, tal termo diz respeito as acdes e decisfes politicas sobre determinado
problema publico. Em outras palavras, “a razdo para o estabelecimento de uma politica
publica é o tratamento ou a resolucdo de um problema entendido como coletivamente
relevante”(SECCHI, 2013, p.2). Lowi (1964) acrescenta que tais agdes formuladas por
autoridades governamentais tém intencbes de influenciar, alterar ou regular o
comportamento individual ou coletivo. No caso da politica de assisténcia social — uma
politica publica de carater social - o problema seria a desprotecdo de uma parcela da
sociedade; logo, a intervencdo estatal propde-se a criar uma rede de prote¢do por meio de
servicos e beneficios socioassistenciais.

As politicas sociais, acles estatais de cunho social que pretende garantir o bem-
comum, resultaram das lutas por direitos sociais. Entretanto, se por um lado ela garante
direitos sociais, por outro, ndo rompe com o0 sistema capitalista. Conforme afirma
Boschetti (2010):
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se a politica social é uma conquista civilizatoria e a luta em sua defesa
permanece fundamental, (...) ela ndo é a via de solu¢do da desigualdade
que é intrinseca a este mundo, baseado na exploragdo do capital sobre
o trabalho, no fetichismo da mercadoria, na escassez e na miséria em
meio a abundéncia (BOSCHETTI, 2010, p. 46).

O processo de elaboracdo de respostas publicas € denominado como ciclo da
politica publica. “O ciclo de politica publica ¢ um esquema de visualizagdo e interpretacao
que organiza a vida de uma politica publica em fases sequenciais e interdependentes”
(SECCHI, 2013, p. 43). Cabe destacar que essa sistematizacdo obedece a didatica e a
organizacdo cientifica para os estudos na area, mas a realidade politica é dinamica,
versatil e ndo corresponde, necessariamente, a uma ordem ou sequéncia fixa.

Segundo Procopiuck (2013), o ciclo de politicas publicas tem cinco fases: a) a
identificacdo do problema, que acontece quando um problema publico aparece, este é a
diferenca entre o real e a situacdo desejada; b) a partir do conjunto de problemas é
formulado uma agenda®, ou seja, uma lista de prioridades de um governo — alguns
problemas podem entrar e sair da agenda a depender do contexto politicos; ¢) depois de
uma questao entrar na agenda politica, cabe formular e adotar alternativas para intervir
na situacao; d) apds o planejamento e a organizacao de a¢des, cabe implementar a politica
e) por fim, é realizado a avaliacdo da politica publica acrescenta-se nesse processo o
monitoramento das a¢des planejadas.

As informac0Oes sistematizadas pela vigilancia socioassistencial subsidiam esse
ciclo tanto na identificacdo do problema quanto na avaliacdo da politica, por isso cabe

compreender a relacéo dessa funcdo com a gestéo.

4.1.1. A relagéo entre informagéo, monitoramento e avaliagéo

Considerando que a Vigilancia Socioassistencial “¢ uma area essencialmente
dedicada & gestdo da informagao” (BRASIL, 2012, p. 41) e seu papel € produzir,
sistematizar, analisar e disseminar informagdes territorializadas. O presente subtopico
pretende apresentar a relacdo desta com o monitoramento e avaliacgéo.

A avaliagdo ¢ o “processo de julgamentos deliberados sobre a validade de
propostas para a a¢do publica, bem como sobre o sucesso ou falha de projetos que foram
colocados em pratica” (ANDERSON, 1979, p. 711 apud SECCHI, 2013, p.62). A

43 Conjunto de problemas ou temas entendidos como relevantes em um determinado contexto sociopolitico
(SECCHII, 2013, p. 46).
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avaliacdo pode ser feita antes (ex ante), durante (in itinere) ou posterior (ex post) a
implementacdo de uma politica pablica.

A NOB/SUAS 2012 estabelece as responsabilidades dos entes federados perante
a avaliacdo. Cabe a Unido avaliar a politica considerando tanto a gestdo, 0s servigos, 0s
programas, 0s projetos e os beneficios socioassistenciais quanto a opinido dos usuarios
da politica. Os Estados, Municipios e Distrito Federal poderao realizar avaliagdes seja por
meio de estudos periddicos e préticas participativas (BRASIL, 2012). No que tange a
relacdo da avaliacdo com a Vigilancia Socioassistencial, tal normativa traz para o escopo

dessa funcao:

(...) a responsabilidade de efetivar a atividade de avaliagdo. Isto n&o
significa dizer que toda pesquisa ou estudo serd produzido
exclusivamente pela Vigilancia, mas que € esta a area responsavel por
apoiara gestdo na escolha de pesquisas que se adequem as necessidades
do SUAS. Portanto, a Vigilancia deve propor ou auxiliar na proposicao
de temaéticas, acompanhar o processo e traduzir os resultados para o
ambito do SUAS. (BRASIL, 2013f, p. 29)

Na NOB/SUAS 2012 a relacdo entre monitoramento e a funcdo de Vigilancia
Socioassistencial é tratado anteriormente a avalia¢do. Por outro lado, no ciclo da politica
publica, o0 monitoramento é uma das formas de se avaliar, quando a avaliacdo ocorre
durante (in itinere) a implementacéo da politica para auxiliar nos ajustes imediatos desta
(COSTA e CASTANHAR, 2003 apud SECCHI, 2013).

Segundo a NOB/SUAS 2012, o monitoramento é o acompanhamento continuo e
sistematico dos servicos, programas, projetos e beneficios correspondente ao rol da
assisténcia social. Essa atividade é inerente a gestdo e realiza-se pela producdo de
indicadores e informacdes. As fontes de informacdes para essa atividade sdo: o Censo
SUAS:; 0 Registro Mensal de Atendimento; o CadUnico; outros sistemas gerenciais do
SUAS a serem pactuados pela gestdo (BRASIL, 2012). Nesse sentido, é de
responsabilidade da Vigilancia Socioassistencial

(...) em conjunto com as prote¢es sociais, organizar atividades de
monitoramento in loco, visitas e encontros (...) 0 monitoramento
organiza informag@es de dados secundarios, com dados provenientes de
sistemas de informacdo, base de dados oficiais, relatdrios
administrativos, bem como dados primarios, através de visitas in loco
(BRASIL, 2013f, p. 28 e 29).
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No ciclo da politica publica, o monitoramento faz parte da avaliacdo, e ambas
relacionam-se com a apreensao do grau de abrangéncia das a¢0es planejadas e a reducéo
do problema inicial. “E o momento-chave para a producio de feedback sobre as fases
anteriores” (SECCHI, 2013). O termo feedback significa realimentar, na lingua inglesa,
tal concepcdo € utilizado na administragdo sob a perspectiva da avaliagdo do desempenho.
Sob a perspectiva econdmica, Hilsdorf (2012) compreende esta fase como o0 processo de
influéncia das informacdes passadas no presente e/ou no futuro permitindo, assim,

ajustes:

Feedback € um processo de alimentacdo que ocorre através do
fornecimento de informacdes criticas para o ajuste de desempenho. (...)
Devemos entender por informacao critica, aquela que é crucial para o
aperfeicoamento da performance e, portanto, oriunda de uma analise
baseada no senso critico e ndo no senso comum. Desta maneira,
o feedback é um retorno que alimenta (validando ou invalidando) um
dado comportamento ou realizagdo com base em parametros claros,
objetivos e verificaveis (HILSDORF, 2012, p. 1).

Contrapondo-se as agdes residuais e emergenciais que marcaram a assisténcia
Social durante anos, a regulamentacdo desta enquanto uma politica publica que deve ser
planejada, organizada, avaliada e monitorada passando a necessitar também do feedback.
O fomento do planejamento e das outras fases da gestdo com informacdes passadas e
presentes das acdes realizadas é uma ferramenta importante, pois possibilita a proposi¢édo
de planos, programas, projetos e beneficios conforme a necessidade da sociedade sendo,
portanto, proativa.

Nesse sentido, a informacéo e o feedback sdo elementos do ciclo da politica e o,
“a matéria-prima da Vigilancia” (entrevistado 3, 2014) apesar de ndo esta visivelmente
exposto no ciclo da politica. A ponte entre tais ferramentas é a gestdo da informacao,
componente estratégico para se definir o contetido da politica e o planejamento desta.
Segundo a NOB/SUAS 2012, a informagdo subsidia “o monitoramento e a avaliagdo das
ofertas e demandas dos servigos socioassistenciais” (BRASIL, 2012, p. 43). Em outros
termos, a informacéo que podera dar o norte as acGes dessa politica.

Cabe, por fim, considerar a materializacdo dessa interrelacdo entre
monitoramento, avaliagdo, informacdo e Vigilancia Socioassistencial na estrutura
organizacional do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). Tal
Ministério € organizado em Secretarias, Diretorias, e Coordenacdes Gerais. A Vigilancia

estd em uma Coordenacdo Geral ligada a Secretaria Nacional de Assisténcia Social, na
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Diretoria de Gestdo do SUAS (DGSUAS/SNAS). No ambito do Ministério existe uma
Secretaria responsavel pela Avaliacdo e a Gestdo da Informacéo (SAGI).

Tal Secretaria de Avaliacdo (SAGI) tem por objetivo e responsabilidade a
realizacdo de pesquisas, organizacdo de informacdes, desenvolvimento de estudos e
instrumentos para auxiliar a gestdo e o aprimoramento das acdes e programas do MDS,

além de capacitar agentes publicos nas trés esferas de governo:

A Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo (SAGI) é
responsavel pelas acdes de gestdo da informagdo, monitoramento,
avaliagdo e capacitagdo/formacdo das politicas e programas do
Ministério. A Secretaria desenvolve atividades que permitem ao MDS
conhecer melhor o publico-alvo de suas politicas, a ldgica de
intervencdo de seus programas, os problemas e melhores préaticas de
implementag&o de suas acoes e, naturalmente, os resultados e impactos
do esforco governamental na &rea do Desenvolvimento Social. (...)
Mais precisamente, a SAGI subsidia técnicos e gestores dos trés niveis
de governo — Governo Federal, estados e municipios —, envolvidos nas
Politicas de Desenvolvimento Social, na gestdo cotidiana e no
aprimoramento de programas e a¢fes do Ministério, desenvolvendo
ferramentas informacionais voltadas para a organizacdo e
disponibilizacdo de dados na internet, painéis de indicadores de
monitoramento, pesquisas de avaliacdo e estudos técnicos especificos
(BRASIL, 2014, p. 5)

Quanto a relacéo entre esses dois setores, 0 entrevistado 3 acrescenta que a SAGI
realiza pesquisas em parceria como a SNAS e a Coordenacdo Geral de Vigilancia
Socioassistencial (CGVIS), sendo essa subsidiada pela SAGI no que se refere ao
desenvolvimento tecnologico tanto do Censo Suas quanto de outras ferramentas
informacionais.

Deste modo, em termos organizacionais, a Coordenacdo Geral de Vigilancia
Socioassistencial (CGVIS) mantém uma estreita relacdo com a Secretaria de Avaliacao e
Gestdo da Informacéo (SAGI), sendo a gestao informacao o elo entre aquela Coordenacao
Geral e essa Secretaria. A propria Norma Operacional Bésica de 2012, ao tratar da
informagdo no capitulo destinado a Vigilancia, aproxima esses setores. Deste modo, a
Vigilancia Socioassistencial € uma ferramenta de gestdo que alimenta o ciclo da politica
publica com informagBes territorizadas possibilitando, deste modo, o devido
monitoramento e avaliacdo dos servicos e beneficios socioassistenciais. Assim, sobre

adocdo desta fungédo pela Assisténcia Social, Silva e Rizzotti (2011) argumenta,

O estabelecimento pela PNAS da Vigilancia Social, como funcdo da
Politica de Assisténcia Social, traz uma nova concepgdo para esta
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politica, pois, elenca a Assisténcia Social como politica publica de
monitoramento e prevencao de riscos, que a partir da leitura territorial
possibilita a gestdo dos servigos de acordo com a demanda e
potencialidades da populagéo (SILVA; RIZZOTTI, 2011, p. 3).

Compreendido a relagdo entre a Vigilancia e o ciclo da politica publica, o proximo
topico pretende apresentar o sistema de Vigilancia Socioassistencial no &mbito federal.

4.2. O sistema de Vigilancia Socioassistencial de gestdo da Politica de Assisténcia Social
construido no nivel federal.

O presente topico tem por objetivo apresentar o sistema de Vigilancia
Socioassistencial no @mbito federal. Entretanto, cabe destacar que a operacionalizacao
desta enquanto funcdo ndo esta limitada a uma estrutura organizacional, mas como afirma
0 entrevistado 3, “a vigilancia precisa, sim, se constituir enquanto area especifica, como
uma estrutura organizacional, que se responsabilize por fazer acontecer essa
funcéo”(entrevistado 3, 2014).

A Coordenagdo Geral Vigilancia Socioassistencial esta ligada ao Departamento
de Gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social vinculado a Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS), a figura 2 apresenta o organograma da SNAS, no ambito do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome**. Tal estruturacdo foi
aprovada pelo Decreto n® 7.079, de 26 de Janeiro de 2010.

“QOrgéo composto por secretarias, departamentos, diretorias e coordenagio voltadas para a assisténcia
social, seguranca alimentar, inclusdo produtiva e bolsa familia.
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FIGURA 2. Organograma da Secretaria Nacional de Assisténcia Social
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Fonte: BRASIL, 2010, p. 6

Quanto as competéncias dessa Coordenacéo, segundo o art. 42 do Decreto 7.493 de 02 de

junho de 2011, séo:

QUADRO 4. Competéncias da Coordenacao Geral de Vigilancia Socioassistencial (CGVIS)

COMPETENCIAS

Analisar

os dados do Cadastro Unico de Programas Sociais - CadUnico, como meio
para identificacdo do perfil e da localizagdo territorial de populacBes
vulneraveis.

Apoiar

as atividades de planejamento, supervisdo e execucdo dos servigos
socioassistenciais, por meio do fornecimento de dados, indicadores e analises
que contribuam para efetivacdo do carater preventivo e proativo da politica
de assisténcia social, assim como para a redugdo dos danos.

Assessorar

no estabelecimento de padr@es de referéncia para avaliacdo da qualidade dos
servicos ofertados pela rede socioassistencial e monitora-los por meios de
indicadores.

Atuar

na proposicdo, normatizacdo e padronizacgdo de procedimentos.

Coordenar

0 processo de realizagdo anual do Censo SUAS.

Estabelecer

ArticulagBes intersetoriais que potencializem o conhecimento e
enfrentamento das situacBes de riscos e vulnerabilidade que afetam as
familias e individuos.
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Executar a organizacéo, gestdo e assessoramento na proposicao e na normatizacéo do
sistema de notificacdes para eventos de violacdo de direitos, no &mbito da
Politica de Assisténcia Social, estabelecendo instrumentos e fluxos
necessarios a sua implementacédo e funcionamento.

Fomentar a implantacdo da vigilancia socioassistencial nos Estados, Municipios e
Distrito Federal.

Gerir o0 cadastro nacional de unidades da rede socioassistencial publica.

Registrar as informac0es referentes aos atendimentos realizados pelas unidades de

rede socioassistencial.

Fonte: BRASIL, 2011, p. 10.

Considerando a entrevista realizada na Coordenacdo Geral de Vigilancia
Socioassistencial (CGVS), o rol de atividades pertinentes a essa area é extenso e pode ser
consultado no Caderno de OrientagBes Técnicas de Vigilancia Socioassistencial®.
Segundo esse Caderno, as macroatividades da Vigilancia sdo: a organizacao, estruturacao
e padronizacdo de informacdes; a elaboracéo de diagndsticos e estudos; 0 monitoramento
e a avaliacdo, ja mencionado no topico anterior; o planejamento e organizacao de busca
ativa e a gestdo do sistema de notificacdo de violéncias e violagdes de direitos.

No que tange a essa pesquisa, 0 presente topico propdem-se a destacar 0s
principais instrumentos de trabalho dessa area no ambito federal, sem, contudo, esgotar
as atribuicdes dessa. Assim, conforme as entrevistas realizadas, as principais ferramentas
da CGVIS, sdo: a gestdo do Censo SUAS, CadSUAS, do Registro Mensal de

Atendimentos e do Prontuario SUAS.

Censo SUAS

O Censo SUAS foi instituido pelo Decreto n° 7334, em 19 de outubro de 2010,
com o objetivo de gerar dados no ambito da Assisténcia Social tendo em vista auxiliar na
gestdo da politica, além de subsidiar a construcdo e manutencdo de indicadores para o
monitoramento e avaliagdo do SUAS. O Censo SUAS consiste no “levantamento
sistematica de informagdes de carater inventariante e descritivo sobre a temética dos
servigos, programas, projetos e unidades da assisténcia social” (BRASIL, 2013g, p. 15).

Inicialmente, em 2007, o Censo abarcava somente 0 CRAS e progressivamente
incorporou outras unidades publicas de prestacdo de servicos referente a essa politica. Ja
no ano de 2010, os questionarios do Censo abrangiam sete categorias de analises. Em

2012, o Censo incorporou oito questionarios sobre diversos setores, a saber: os Conselhos

Informagdes baseadas nesse Caderno (BRASIL, 2013f) e complementadas pela entrevista realizada nessa
coordenagéo.
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Estaduais e Municipais de Assisténcia Social; a Gestdo nas esferas subnacionais; o
questionario quanto as Unidades de Acolhimento, ao CRAS, CREAS; e ao Centro de
Referéncia Especializado para Pessoas em Situacdo de Rua (Centro Pop). Dentre os
pontos questionados, destaca-se: a identificacdo caracterizacdo dos servicos prestados, a
estrutura fisica, 0s recursos humanos e a gestéo.

O Censo é desenvolvido anualmente por meio da parceria entre a Secretaria
Nacional de Assisténcia Social (SNAS) e a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informacéo (SAGI). Por meio das informacdes coletadas se compreende a realidade dos

territorios e se delimita padrdes de monitoramento e gestdo a serem efetivados.

A partir das informagdes do Censo SUAS ¢é possivel definir indicadores
dimensionais, indices de desenvolvimento e patamares minimos anuais
para as unidades publicas que ofertam servicos de protecdo social
bésica e de protecdo social especial, assim como para as unidades de
gestdo e de controle social. Diante disso, o Censo é o principal
instrumento da Vigilancia Socioassistencial no que diz respeito aos
padrdes de servicos ofertados pelo SUAS. Atende, primordialmente, a
atividade de Monitoramento e Avaliacdo, e também pode ser utilizado
para auxiliar nas a¢des voltadas para a Organizacdo, Estruturacéo e
Padronizacdo da Informacdo e Diagnosticos Socioassistenciais
(BRASIL, 2013f, p. 33).

Assim, no &mbito federal, é a Coordenacdo Geral de Vigilancia Socioassistencial,
juntamente com a SAGI, responsavel por planejar, organizar e coordenar todo 0 processo
do Censo SUAS, desde o planejamento dos manuais de orientacBes e questionarios

propostos aos Estados e Municipios, a tabulacdo das informacdes obtidas pelo Censo.

Talvez seja essa a atividades que mais consome energia, pois 0 Censo
estd cada vez maior. Trabalhamos desde inicio do processo: no
planejamento, da organizacdo das datas, também revisamos o manuais
e questionario, acrescentamos novas questdes e construimos 0s
guestionarios finais. Depois é necessario mobilizar as esferas
subnacionais para o processo de preenchimento do Censo. Por fim,
precisamos acompanhamento e auxiliar nesse processo; e
posteriormente fazemos a limpeza das bases de dados, o tratamento
disso e divulgacéo dos resultados (entrevistado 2, 2014).

O Censo SUAS é um instrumento de gestdo que apreende a realidade territorial

consolidando, deste modo, informacGes pertinentes a assisténcia social.

O Censo possibilita a producdo de dados sobre a realidade e representa
uma acdo para 0 monitoramento e o acompanhamento dos servicos
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executados no &mbito do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.
E fundamental para qualidade dos servicos socioassistenciais, da gestao
e do controle da politica de assisténcia social, construindo um processo
imprescindivel para tornar eficaz a organizagdo descentralizada,
participativa e integrada (BRASIL, 2013i, p. 42).

Deste modo, tal ferramenta permite a compreensdo da politica em todos os
ambitos de gestdo formando, assim, um mapa tanto dos servicos ofertados quanto das
demandas da populacao. Por isso, as informacdes coletas e sistematizadas precisa “gerar
produtos” (BRASIL, 2013e). Segundo o entrevistado 2, a Vigilancia Socioassistencial e
0s mecanismos de trabalho que precisam ter (e fazer) sentido para a politica e gerar
“resolutividade”, ou seja, “monitorar, avaliar e planejar a partir das informagdes (...) e
isso € compromisso com resultado, é saber que essa politica vai se comprometer com 0s

resultados de suas aces” (entrevistado 2, 2014).

CadSUAS

O Cadastro Nacional do SUAS - CadSUAS é um aplicativo eletrdnico
regulamentado pela Portaria n® 430, de 2008, cujo preenchimento é obrigatdrio por parte
“das unidades publicas e da rede conveniada de entidade prestadoras de servigcos
socioassistenciais” (BRASIL, 2013f, p. 32). Deste modo, tal instrumento de gestéo
comporta todas as informacbes cadastrais dessas instituicdes, além de abarcar os
Conselhos e Fundos dessa politica.

Esse cadastro € um dos pré-requisitos para se ter acesso aos questionarios do
Censo SUAS sendo indispensavel a atualizacéo desse visto que as informacGes contidas
no cadastro migram automaticamente para o Censo (BRASIL, 2013). A gestdo e o
acompanhamento do CadSUAS é de responsabilidade da CGVIS (entrevistado 3, 2014).
Por meio desse aplicativo é possivel mapear nos territdrios a oferta de servicos, e assim
estabelecer uma relagdo entre as vulnerabilidades sociais e a oferta de servigos em
determinados territorios, permitindo a construcdo de um mapa da rede de assisténcia

social.

Registro Mensal de Atendimentos — RMA

A Resolucdo CTI n° 4, de 24 de maio de 2011, estabeleceu as informacdes que
deveriam ser coletadas, organizadas e armazenadas nos CRAS e CREAS de todo o pais.
Dentre os parametros definidos, estava o Registro Mensal de Atendimentos (RMA), um

instrumento que permite apreender as demandas de cada territorio, além de possibilitar
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quantificar e dimensionar os “tipos, volumes e padroes de qualidade dos servigos
oferecidos pela rede socioassistencial. Ele se divide em 2 (dois) tipos de registros distintos
— RMA- Unidade e 0 RMA — Familia” (BRASIL, 2013f, p. 34).

O formulario referente a familia permite acompanhar cada encaminhamento e
procedimento de cada familia atendida pelo PAIF e o PAEFI. O outro abarca os dados
mensais quanto ao nimero e perfil das familias que esta sendo acompanhadas por esses
servicos, além do quantitativo dos atendimentos individualizados e coletivos dos CRAS
e CREAS.

Prontuério SUAS

O prontuério é um instrumental técnico que visa contribuir para a qualificacdo do
processo de acompanhamento das familias atendidas no &mbito do CRAS e CREAS. Por
meio dele é possivel identificar as a¢bes e os encaminhamentos realizados, além do
processo de evolugdo dos usuérios atendidos.

Quanto a atuacdo da Coordenacdo Geral de Vigilancia Socioassistencial, cabe a
ela construir e validar esse instrumental, e também fomentar a participacdo das esferas
subnacionais. Atualmente, essa ferramenta esta em fase de implementacdo nos estados e

municipios, cabendo a estes:

(...) auxiliar a implantacéo do Prontudrio SUAS nas unidades, auxiliar
no entendimento conjunto das questbes e conceitos contidos no
instrumental, fazer a adequacdo de instrumentos ja existentes caso
necessario e orientar sobre a guarda do Prontuario e sigilo das
informacBes contidas nele. A Vigilancia pode, também, orientar
técnicos de CRAS e CREAS na elaboragdo de relatorios mensais,
semestrais e anuais sobre o volume e perfil do atendimento realizado
por estas unidades (BRASIL, 2013f, p. 35)

Tal instrumental vincula-se a vigilancia de riscos e vulnerabilidades sociais no
sentido de compreender a realidade social dos sujeitos, de acompanhar 0s processos
realizados com este e dar materialidade as protegdes propostas pela Assisténcia Social.

A priorizagdo destes instrumentais baseou-se nas entrevistas realizadas, pois o
conjunto de instrumentais apresentados se complementam enquanto mecanismos de
acesso as informacdes pertinentes a CGVIS. O CadSUAS mapeia, caracteriza e cadastras
as entidades social e equipamentos publicos da assisténcia; as informagdes inicialmente
sistematizada d&o acesso a estas instituicdes ao questionarios do Censo SUAS. O Censo,

por sua vez, da um panorama geral e detalhado, da materializacdo da assisténcia nos
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diversos aspectos anualmente. JAa o RMA e o Prontuario SUAS auxiliam no
monitoramento das situagdes de vulnerabilidade e risco social; o primeiro comum a
abordagem quantitativa o outro qualitativa. Esse conjunto de ferramentas subsidia a
Politica de Assisténcia Social com informac®es territorializadas, possibilitando, assim,
um feedback ao ciclo desta politica.

Paralelamente a gestdo dos instrumentais ja mencionados, e decorrente das
informacdes destes, existe outras atividades rotineiras, destacando-se “a producdo de
indicadores e analise de dados. Alguns indicadores sdo mais regulares, por exemplo, todo
ano precisa calcular o Indicador do IGD, calcular o IDCRAS” (entrevistado 2, 2014).
Esses indicadores e o IGD estdo vinculados ao repasse de recursos or¢amentarios,
conforme a orientac&o do art. 78 da NOB/SUAS 2012 (BRASIL, 2012). O indice de
Gestdo Descentralizada do SUAS* (IGDSUAS) foi instituido pela Lei n° 12.435/2011,
que alterou a LOAS. Esse indice é um instrumento que afere a qualidade da gestdo
descentralizada quanto aos servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais,
assim como a articulagéo intersetorial nas esferas subnacionais. O IGDSUAS varia entre
0 (zero) e 1 (um), sendo aos valores mais préximo de um considerados um bom indice de
descentralizacdo e o estado ou municipio recebera um apoio financeiro da Unido para
incentivar o aprimoramento da gestdo, considerando o teto orcamentario previsto.

O recebimento do IGDSUAS est4 condicionado a habilitacdo dos Municipios,
Estados e Distrito Federal descritas na NOB/SUAS 2012. Tal indice tem duas
modalidades: 0 IGDSUAS-M aplicado aos Municipios e Distrito Federal, e; 0 IGDSUAS-
E aplicado aos estados. Quanto ao repasse dos valores, seré feito diretamente do Fundo
Nacional de Assisténcia Social para os fundo dos entes subnacionais de assisténcia social.

Ja o Indice de Desenvolvimento do CRAS (IDCRAS), foi criado em 2008 pela
SAGI e a SNAS, ¢ calculado com base nas informacdes do Censo SUAS e pretende
mensurar o0 processo de aprimoramento e monitoramento dos CRAS. Nessa perspectiva,
é considerado as caracteristicas de cada Centro de Referéncia, como por exemplo, as
atividades realizadas, o horério de funcionamento, os recursos humanos e a estrutura
fisica de cada CRAS. Tal indice é calculado com base nas informacdes obtidas pelos
questionarios do Censo SUAS.

Compreendido alguns dos mecanismos utilizados pela Coordenagéo Geral de
Vigilancia Socioassistencial no ambito federal cabe realizar um balango tanto das

4 Informagdes retiradas do Site do MDS. Acesso em 15 de junho de 2014.
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possibilidades e limites da Vigilancia enquanto funcdo, como também conhecer as

producdes académicas e governamentais sobre o tema.

4.3. Sintese da Producao Documental sobre a Vigilancia Socioassistencial.

O presente topico tem por objetivo apresentar o levantamento bibliografico sobre
a Vigilancia Socioassistencial considerando a producdo no ambito académico e
governamental sobre o tema em tela. Para tanto, foi realizada uma pesquisa exploratéria
nas principais bases dados, utilizando as palavras-chaves: Assisténcia Social, Vigilancia
Social e Vigilancia Socioassistencial.

O levantamento bibliogréfico abarcou mais de 15 bancos de Tese e DissertacGes
de diversas Universidades Brasileiras, além de trés bancos de periddicos e artigos
académicos e cinco eventos cientificos do Servigo Social, Psicologia e Ciéncias Politicas.
Soma-se aproximadamente 197 (cento e noventa e sete) arquivos revisados, dentre artigos
cientificos, livros, teses, dissertacdes, anais e videos de eventos. Em termos quantitativos,
desse total, 56 (cinquenta e seis) abordava somente a tematica da assisténcia social, apesar
de se utilizar também as palavras-chaves “vigilancia social” e “vigilancia
socioassistencial”. Outros 44 (quarenta e quatro) fazem uma breve referéncia a vigilancia
socioassistencial considerando o conceito e a funcionalidade para a politica, destes 19
(dezenove) sob a perspectiva do ambito académico e 25 (vinte e cinco) referentes a
arquivos das esferas governamentais.

Por fim, as publicacbes que abordam especificamente sobre a vigilancia
socioassistencial totalizam 97 (noventa e sete). Destes, 86 (oitenta e seis) foram
produzidos no ambito governamental, entre artigos, orientacbes do MDS aos entes
subnacionais, cadernos de orientacéo, slides e videos de eventos sobre a tal tematica. Cabe
destacar que na producdo referente a administracdo publica, 66 (sessenta e trés) arquivos
coletados diz respeito a apresentagdes ¢ videos do “Encontro Nacional de Monitoramento
e Vigilancia Socioassistencial” realizado em julho de 2013. Logo, excluindo as
contribuicbes desse evento, o quadro geral de documentos somente sobre a Vigilancia
Socioassistencial no ambito governamental e académico equivale, respectivamente a 20
(vinte) e 11 (onze) arquivos. Resumindo, tal tematica € abordada em aproximadamente
de 65 (sessenta e cinco) documentos, 30 (trinta) no ambito académico e 45 (quarenta e
cinco) no governamental, conforme monstra a figura 3.

No ambito governamental destaca-se algumas produgdes como, por exemplo, as

“Orientagdes Técnicas da Vigilancia Socioassistencial” e o Caderno 3 da colegdo
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CapacitaSUAS, publicados pelo MDS em 2013; além de dez slides de eventos, dois
boletins informativos, cinco livros e dois textos produzidos pelo Ministério. Dentre os
assuntos abordados nessa esfera observa-se: o esclarecimento do conceito de vigilancia e
sua relacdo com o territdrio, vulnerabilidade e risco social; orientacfes para estruturagdo
da vigilancia socioassistencial nas esferas subnacionais; além de material formativo sobre
o0 tema e sobre a Rede SUAS, o Prontuario SUAS e outras ferramentas de informagdes.
Em outros termos, prevalece a orientacdo para a implementacdo desta funcéo nos estados

e municipios, sem, contudo, negligenciar a reflexdo tedrica sobre o tema.

FIGURA 3. Bibliografia sobre vigilancia socioassistencial por area de producao

Area de Producio

Ambito Governamental — m Ambito Académico

19

SUAS com referéncias a Vigilancia Socioassisténcial
Vigilancia Socioassisténcial

Elaborag&o Propria.

No ambito académico foram produzidos oito artigos cientificos, uma dissertacao,
um trabalho de concluséo de curso e trés slides apresentados em eventos da assisténcia
social. Tais documentos abordam: a compreensdo desse novo conceito; a ado¢do deste
pela PNAS/2004; as experiéncias de alguns municipios na implementacdo dessa area;
alem dos eixos territorio, vulnerabilidade e risco social. Destaca-se a dissertagdo “A
Vigilancia Social na politica de Assisténcia Social: anélise dos aspectos conceituais e
operacionais no ambito municipal” defendida na Universidade Estadual de Londrina, em
2012. Esse trabalho deu origem a trés artigos daqueles mencionados.

Sintetizando, o governo produziu mais orientacdes para a materializacdo desse
novo conceito nos estados e municipios, mas também promoveu reflexdes sobre a

vigilancia socioassistencial, demonstrando, deste modo, uma preocupacdo com a
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operacionalizacdo dessa funcéo. No ambito académico prevalece as reflexdes sobre o que
é este novo conceito trazido pela PNAS/2004, além de apresentar algumas experiéncias
municipais.

Essa producdo teorico-documental, tanto no ambito governamental, quanto
académico é recente. A maior parte das reflexdes teodricas foram elaboradas apos 2010,
ou seja, depois das alteragdes da LOAS e da NOB/SUAS, e corroborando a afirmacéo,
do entrevistado 3, que esta funcdo faz parte da atual agenda da politica

Vivenciamos um crescente da vigilancia enquanto agenda do Sistema
Unico de Assisténcia Social. Em 2011 houve a inclusdo da vigilancia
na Lei Organica, fato extremamente significativo. Em 2012, a NOB traz
um capitulo discutindo a vigilancia, dando-lhe uma enorme
visibilidade. Em 2013, a vigilancia ¢ um dos eixos no processo de
discussdo na Conferéncia. S3o trés anos consecutivos com fatos
sintomaticos de como essa agenda foi crescendo no SUAS (entrevistado
3, 2014).

Feita uma sintese da producdo sobre a Vigilancia Socioassistencial, cabe

compreender os desafios e potencialidades desta funcgéo.

4.4. Vigilancia Socioassistencial: Desafios e Potencialidades

Os desafios dessa funcdo perpassam por aqueles inerentes as politicas sociais
como, por exemplo, questdo relacionadas a escassez de recursos financeiros e humanos.
Além destes, a politica de assisténcia social enfrenta alguns limites como: a ruptura com
uma visao clientelista, de benemeréncia, focalizada e fragmentada inerente ao processo
historico da construcdo desta; sua materializacdo enquanto politica publica de Estado; a
consolidacdo de alguns conceitos chaves a politica, dentro outros.

Cabe destacar também que a articulagdo entre a Protecdo Social, Vigilancia e a
Defesa dos Direitos Socioassistenciais € um dos desafios dessa politica, pois apesar de
serem funcBes interdependes e complementares, trabalha-las conjuntamente requer
insumos politicos e técnicos que ainda sdo incipientes a assisténcia considerando sua
conjuntura sociopolitica®’. Entretanto, ao exercé-las separadamente rompe-se com a

perspectiva da assisténcia social como uma politica publica que identifica os espagos de

47Em 2012, por exemplo, foi gasto 0 90% dos recursos destinados a assisténcia social com transferéncia de
renda. Contraposto a isso, apenas 10%, em média, foi destinado aos demais servigos, da estruturacéo da
politica a operacionalizagdo desta (BRASIL, 2013d)
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intervencdo, protege e assegura os cidaddos em situacdes de vicissitudes e constroi
mecanismo de garantia de direitos.

Outro desafio a ser destacado ¢ o termo “Vigilancia”. Na fala de uma das
entrevistada isso se evidencia: “tem muita gente achando que vigilancia é cadastro, que
vigilancia é vigiar mesmo, que vigilancia é ver se a familia deu conta de cumprir as
contrapartidas” (entrevistado 2, 2014). Corroborando tais equivocos, existem normativas
vigentes com nomenclaturas diferenciadas - na PNAS 2004 observa-se o termo
“vigilancia social”, nas normativas pé6s NOB/SUAS 2005 e também nas alteracdes da
LOAS, em 2011, substitui-se a expressao “social” por “socioassistencial”. Nesse sentido,

0 entrevistado 2, argumenta:

(...) tudo (e o tempo todo) nessa area é uma luta por sentidos, o sentido
dos termos... em qualquer conversa se comeca falando que assisténcia
social ndo ¢é assistencialismo, quase sempre € preciso falar ‘eu estou
falando disso e ndo daquilo (idem, 2014).

Entretanto, como ja mencionado, tal termo esta em disputa sendo necessario
reforcd-lo como uma ferramenta de ampliacdo dos direitos socioassistenciais. Outros
termos essenciais a essa fungdo sdo abordados de forma obscura nas normativas da
politica, por exemplo, “capacidade protetiva das familias”, territorio, risco e
vulnerabilidade social. A imprecisdo conceitual e auséncia de clareza sobre termos
fundamentais dificultam o didlogo com os entes federativos e atores sociais responsaveis
por consolidar essa fungéo.

E relatado outro desafio como, por exemplo, o distanciamento entre as atividades
previstas nas normativas e a concretizacdo desta. Um descompasso em relacdo aos
avancos na area e uma desconexao do cotidiano da gestdo: “Essa desconexdo entre o que
a politica prevé e o que de fato estd acontecendo resulta também da auséncia de
compreensdo da assisténcia social como uma politica publica de direito e ndo como uma
pratica assistencialista” (entrevistado 1, 2014).

A NOB/SUAS 2012 ao materializar a operacionalizacdo dessa funcéo estabelece
um rol de responsabilidades aos entes subnacionais sem, contudo, considerar as
diversidades intra e inter-regionais quanto a capacidade destes responderem

satisfatoriamente ao que é demandado destes.

(...) sdo realidades e contextos que precisam ser levados em
consideragdo (...) existe um grau de exigéncia de atribui¢es na
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vigilancia que alguns municipios nao tém condi¢do de atender porque
ndo tem o minimo necessario... Comeca pelo recurso humano, depois
equipamento e estrutura- isso ndo sé em relagdo a assisténcia social,
mas na cidade. Falta desde computador a energia elétrica, quem diré
internet. E hoje todas as ferramentas da vigilancia sdo informatizadas e
online. Entdo se ndo tem esses atributos instados inviabiliza o
funcionamento da vigilancia. (entrevistado 1, 2014).

A dimensdo territorial € outro desafio inerente a essa funcao, pois ha diversidades
entre as esferas subnacionais, e, conforme mencionado pelo entrevistado 3, 0s entes
federativos tém autonomia administrativa, sendo assim, as deliberac6es federais passam
por um processo de negociagdo e convencimentos dos estados e municipios, ou seja, é
preciso sensibiliza-los quanto a importancia de implementar essa funcdo naquela

localidade, pois

dados do Censo SUAS 2012 apontam que a Vigilancia
Socioassistencial esta instituida formalmente em seis estados, sendo
gue outros 12 estados declaram possuir alguma &rea que se
responsabiliza “de maneira informal” pela Vigilancia. No que se refere
aos municipios, 30% afirmam ter instituido formalmente esta area,
enquanto 34% declaram que a area esta constituida “de maneira
informal”. Os restantes 36% declaram nao existir nenhuma iniciativa de
organizacgdo da area (BRASIL, 2013i, p. 45)

Percebe-se que a Vigilancia estd em processo de construcdo nas esferas
subnacionais. Mas, mesmo assim, é necessario considerar que “cada municipio, além das
diferencas e discrepancias que possui com outros municipios, também apresenta
diferencas e discrepancias no seu interior (...) 0s municipios apresentam uma realidade
urbana e outra rural” (BRASIL, 2013e, p. 19).

Corre-se 0 risco também burocratizar a vigilancia socioassistencial tornando-a
meramente um banco de informagdes sem utilidade pra a politica: “a fungdo ndo pode
virar um acUmulo de informagdes e dados sem uso, sem tratamento” (entrevistado 2,
2014). Os dados precisam ser usados pra melhorar a formulagao das politicas, de modo a
estabelecer um equilibrio entre coleta de informagdes e sistematizacdo, consulta e anélise
destes; tendo em vista “sanar o descompasso ainda existente entre a importancia que a
Vigilancia Socioassistencial assume na politica e as condi¢des reais e operacionais para
sua efetivacao” (BRASIL, 2013e, p. 40).

Desta forma, o uso da informacdo faz sentido e da sentido a
prética; as equipes precisam de informacdes e precisam analisar a sua
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intervencao, mas o resultado da sua analise, por sua vez, também, dever
informar e qualificar a rede como um todo (BRASIL, 2013, p.42).
Para romper com essa préatica, ¢ necessario “a implementa¢do no cotidiano da
gestdo da cultura do registro e do exercicio sistematico de analise” (idem, p. 35) de modo
a perceber a importéncia da informagdo enquanto um instrumento capaz de qualificar a
pratica profissional e a materializacdo de direitos. Assim é possivel romper com o
entendimento dessa ferramenta como um mecanismo de fiscalizacdo dos usuarios.
Quanto as potencialidades da Vigilancia Socioassistencial no &mbito do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), destaca-se a natureza desta enquanto funcio, posta
na LOAS como objetivo da politica, demonstrando 0 compromisso da assisténcia com a
acao planejada e preventiva. Desse modo, a matéria prima dessa funcdo é a gestdo da

informagao que permite a assisténcia compreender a realidade.

(...) a Vigilancia Socioassistencial possui a potencialidade de apontar e
iluminar novos aspectos da realidade que meregcam a atencdo da
protecdo social, fortalecendo o seu carater proativo e de preservacdo das
condigdes de vida da populacdo, superando a concepgdo de que se atua,
apenas, quando as vulnerabilidades estdo instaladas. Nesse sentido a
Vigilancia Socioassistencial assume o0 seu papel indutor ao construir
uma direcdo e uma visdo de totalidade que instiga o planejamento, a
operagéo, avaliacdo e o controle social (IDEM, p. 28 e 29).

Assim, tal funcdo possibilita o reconhecimento das desprotecfes que atingem seus
usuarios, além de mapear a presenca de vulnerabilidades e riscos sociais, e assim, a
necessidade de cobertura de servigos e beneficios socioassistenciais nos territorios; por
meio desse conhecimento a intervencéo na realidade social pode ser qualificada por meio
da oferta de servicos conforme as demandas de cada localidade. Por outro lado, tal fungéo
demostra-se, segundo um dos entrevistos, a preocupacao da politica de assisténcia social
com a formulacdo de acBes a partir de uma analise da realidade, reforcando o status da

assisténcia social enquanto politica publica de Estado:

A potencialidade dessa funcéo é justamente trazer a realidade pra dentro
da gestdo da politica, ela deve esta atenta ao movimento da realidade. Seu
potencial é justamente essa conexdo com a realidade e a aproximagdo
com os diferentes atores politicos (gestores, aqueles que estéo
diretamente na ponta — CRAS, CREAS e outros servigos) e assim pode-
se criar um modo de gestdo mais participativo e horizontalizado
democratizando a informagé&o (entrevistado 1, 2014).
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Como ja mencionado, a funcdo de Vigilancia deve estabelecer processos e gerar
produtos (BRASIL, 2013e). Uma das potencialidades desta enquanto processos € a
articulacdo e participacdo dos diversos atores politicas na construgdo de diagndsticos
sociais e do Censo SUAS e os outros, além da reflex&o sobre os trabalhos realizados no
ambito dos Servigos Socioassistenciais ao “(...) promover a reflexdo sobre 0s processos

de trabalho” (entrevistado 3, 2014), por exemplo:

(...) quando no RMA questiona quantas familias sdo acompanhadas no
PAIF, me parece a pergunta mais simples, mas ndo €. Talvez tenha sido
uma pergunta que gerou um incomodo enorme no pais, talvez por fazer
refletir o que é acompanhamento, 0 que a gente td fazendo é
acompanhamento? Porque em um mesmo municipio um CRAS, com o
mesmo numero de profissionais do outro, diz que estd acompanhando
2 mil familias e outro 100 familias... Entdo a Vigilancia gera a reflexao
sobre os conceitos e o processo de trabalho (entrevistado 3, 2014).

Deste modo, a Vigilancia Socioassistencial pode contribuir para as reflexdes sobre
processos e praticas no ambito da assisténcia social e para o aperfeicoamento desta. No
entanto, ndo é pretensao dessa funcdo num primeiro momento, por exemplo, fomentar o
debate sobre os processos de trabalho, mas como sua matéria-prima sdo as informacdes
da realidade, esta possibilita uma reflex&o critica sobre o fazer profissional. J& nos falava
lamamoto (2013) que o conhecimento, a informag&o “nédo € sé um verniz que se sobrepde
superficialmente a préatica profissional, podendo ser dispensado, mas é um meio pelo qual

é possivel decifrar a realidade e clarear a condugéo do trabalho a ser realizado” (p. 63).

98



CONSIDERACOES FINAIS

A assisténcia social historicamente foi tratada de modo emergencial, benemerente
e focalizada. No Brasil esse quadro é associado ao clientelismo, coronelismo, a filantropia
e as politicas de puni¢do aos “incapazes para o trabalho”. Por isso, a regulamentacao da
assisténcia como uma politica de Estado € um avanco significativo para a &rea. Tal
politica passou por um processo de luta politica na sua normatizagdo pos-constituinte,
pois a Constituicdo exigia uma lei complementar que tratasse da matéria em questao, que
sO foi garantida em 1993 por meio da Lei Orgénica de Assisténcia Social. Nos anos
seguintes a assisténcia recebe outras normatizacées, a saber: as duas Politica Nacional de
Assisténcia Social de 1998 e 2004, as Normas Operacionais Bésicas de 2005 e 2012, e as
alteracdes da LOAS por meio da Lei 12. 435/11.

Em 2004, a Politica Nacional de Assisténcia Social coloca como referéncia para
o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, a vigilancia social, que no ano seguinte
(NOBJ/SUAS 2005) se tornaria uma das fungdes dessa politica € o termo “social” seria
substituido por “socioassistencial” para esclarecer melhor a ideia dessa nova ideia
inserida no &mbito dessa politica. A vigilancia socioassistencial se propde a produzir,
sistematizar, analisar e disseminar informagdes considerando aspectos como o territério,
0 risco e a vulnerabilidade social, além da oferta e demanda pelos servicos
socioassistenciais no ambito da assisténcia social.

Dentre as principais contribuicdes do presente trabalho destaca-se a construcao
sociohistorica da vigilancia socioassistencial, construida sob a inspiracdo do sistema de
vigilancia em saude (SUS) e também de algumas experiéncias municipais, em especial
de S&o Paulo. Tal funcdo, instalada no dmbito federal, pretende antecipar situacdes de
violacdo de direitos, potencializar a oferta de servigos socioassistenciais por meio de
informacdes territorializadas, além de subsidiar o ciclo dessa politica publica.

Ao trabalhar diretamente com a gestéo da informagé&o, tal funcdo contribui para o
planejamento, 0 monitoramento e a avaliagdo da politica. A propria, NOB/SUAS 2012,
estabelece a relagéo dessa fungdo com algumas fases do ciclo da politica pablica deixando
um campo nebuloso ao apontar a Vigilancia como uma ferramenta de gestdo. Assim, as
normativas da Assisténcia apontam a Vigilancia ora com funcao ora com ferramenta de
gestdo gerando uma aparente contradigdo, pois tal conceito estda em processo de
construcdo e a normatizacdo deste apresenta as divergéncias e contradi¢fes deste

momento de correcdo de interesses e ideologias. Em ambos os casos, a ideia de um
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sistema de mapeamento da realidade esta presente, mas ha uma variagdo quanto ao grau
de relevéncia: fungdo — um eixo fundante - ou ferramenta de gestdo - apéndice de um
setor/area. Tendo em vista a presente pesquisa, considero a Vigilancia Socioassistencial
como uma funcdo (em construcdo) da Assisténcia Social e devido ao processo de
compreensdo desta enquanto tal, percebe-se contradi¢Ges entre o desejado e a realidade.

Dentre os desafios dessa nova funcéo da Politica de Assisténcia Social, observou-
se: a) a relacdo desta com a protecdo social e a defesa dos direitos socioassistenciais, a
interacdo e complementariedade dessas funcfes € indispensavel para se promover uma
politica que reconhece a realidade, se compromete em garantir direitos e intervém no que
compete a ela; b) merece aten¢do a nomenclatura “vigilancia” que associada ao histérico
punitivo e moralista da assisténcia social pode contrapor-se a perspectiva da assisténcia
social como uma politica de direito que deve ser garantida pelo Estado; c) a diversidade
socioregional e a dimensdo dos territorios brasileiros é outro desafio da vigilancia
socioassistencial tanto do ponto de vista da implementacdo desta area, quanto da
capacidade dos entes subnacionais responderem satisfatoriamente as exigéncias
normativas que os compete; e por fim d) cabe a vigilancia romper a cultura da auséncia
de registros sem, contudo, torna-se um acumulo de informacdes indteis ou inutilizaveis -
ela precisa gerar feedback a politica.

Por outro lado, alguns dos desafios sdo também potencialidades da vigilancia
socioassistencial, por exemplo, sua prépria normatizacdo — algo inédito na Assisténcia.
Além disso, a natureza proativa e preventiva dessa funcéo, que ndo existia anteriormente,
possibilita a politica de assisténcia social um reconhecimento da realidade que
potencializa o planejamento de a¢des conforme a necessidade da populagédo. Tal funcdo,
ao lidar diretamente com a informacdo e o conhecimento dos contextos territoriais, pode
também gerar reflexdo, por exemplo, sobre o processo de trabalho e a qualidade dos
servigos prestados.

Compreender a vigilancia socioassistencial como uma peca da assisténcia social
que tem um papel dentro dessa politica é fundamental; por isso, tal funcdo ndo pode ser
negligenciada ou equiparada aos instrumentos usados por ela para ter acesso a
informag&o, por exemplo, o Censo SUAS, o CadUnico e outros. Assim, apesar dos
avancos técnico-normativos e de possuir uma estrutura organizacional para materializa-
la, no &mbito federal, as informagdes coletas, sistematizadas e tratadas pela vigilancia
precisa gerar “resolutividade” (entrevistado 2, 2014), ou seja, precisa ndo somente gerar

feedback para a politica mas também produto.
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Quanto a producdo documental sobre essa tematica, 0 ambito governamental
apresenta um acervo maior de publicagdes em comparacdo ao ambito académico. As
reflexGes sobre a vigilancia socioassistencial sdo recentes, data-se de 2010 até maio de

2014, tornando-se um campo fértil o presente trabalho e futuros debates.
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ANEXO

ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA%

1. Quando e por que surgiu o conceito de vigilancia socioassistencial na politica de
Assisténcia Social?

2. Considerando a influéncia do modelo SUS na constru¢cdo do SUAS, a ideia da
Vigilancia Socioassistencial tem alguma relacdo com a vigilancia epidemiologica?

3. Houveram variagcBes/mudancas nesse conceito no decorrer do tempo — de 2004,
quando é publicada a PNAS até os dias atuais? Por qué?

4. Atualmente, qual é o conceito/o entendimento utilizado pelo MDS sobre a vigilancia
socioassistencial?

5. Porque a Vigilancia Socioassistencial é considerada pela PNAS e demais normativas
da assisténcia como funcao da politica de Assisténcia Social?

6. Qual a relacdo desta com as outras funcdes da politica? Como deve ser
desenvolvida?

7. Enquanto especialista, como avalia/percebe a compreensdo dos gestores da politica
da assisténcia das demais esferas — estadual e municipal? Ha a percepcdo da VS como
fungéo?

8. Considerando o histérico punitivo das politicas sociais, especialmente da assisténcia
no lato senso, como avalia a escolha da terminologia "vigilancia"?

9. Como esté estruturada atualmente a Vigilancia Socioassistencial na esfera federal?
Quais suas principais acdes? Como tais acdes tém se desdobrado nos estados e
municipios.

10. Como ¢é a articulacdo da Coordenacdo de Vigilancia Socioassistencial com os outros
“setores” da Secretaria Nacional de Assisténcia Social do MDS? E com estados e
municipios?

11. Considerando que a NOB/SUAS 2012 trabalha a avaliagdo e o monitoramento no
mesmo capitulo (Cap. VII) da Vigilancia; e a ultima Conferéncia Nacional da
Assisténcia Social o eixo 2 relacionava VS com planejamento, acompanhamento e
monitoramento; qual seria a relagdo da VS com essas “fases” da gestao?

12. Ha polémicas/discussdes internas sobre a vigilancia socioassistencial no ambito da
gestdo federal? Se sim, quais as razdes: o conceito, 0s métodos empregados...

13. A partir do seu acimulo nessa area, poderia me apontar quais seriam as limitacoes e
as potencialidades da vigilancia socioassistencial?

14. Para finalizar, poderia citar as principais bibliografias — tanto do MDS, quanto
externa, que considera importante para se compreender a vigilancia
socioassistencial?

48 O presente anexo consolidou as perguntas feitas aos entrevistados. As questdes aqui sistematizadas foram
feitas conforme o perfil de cada especialista e o lugar de fala deste. Assim, nem todas as perguntas foram
feitas a todos os entrevistados.
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